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Resumo: O objetivo do presente estudo consiste em analisar o recém editado Decreto n°.
8.243, de 23 de maio de 2014: ato normativo do Poder Executivo federal que institui a
Politica Nacional de Participacdo Social (PNPS) e o Sistema Nacional de Participa¢do Social
(SNPS), reconhecendo como diretriz geral, dentre outras a “participacéo social como direito
do cidadao e expressdo de sua autonomia” (art.3°, inciso I). Ocorre que o referido decreto esta
sendo alvo de inumeras manifestacdes, sejam elas favoraveis ou contrarias a sua edicgéo.
Assim, inicialmente serd feita uma abordagem acerca da reacdo e contra-reacdo evidenciadas
no campo politico-juridico, retratando as criticas imediatas, bem como 0s argumentos em
favor do Decreto n° 8.243. Na sequéncia, incorpora-se a discussdo o enfoque sobre os limites
ao poder regulamentar do chefe do Poder Executivo, enfatizando-se a (im)possibilidade de se
implantar a PNPS por decreto. Por fim, havera uma correlacdo entre o conteldo desse ato
normativo (a saber, participacdo social e democracia participativa) e a perspectiva sobre
formulacdo e implantacdo de politicas publicas.
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Abstract: The aim of this study is to analyze the recently published Decree 8,243, of may 23,
2014: Executive normative act establishing the National Policy for Social Participation
(NPSP) and the National System for Social Participation (NSSP), recognizing as a general
guideline, among other "social participation as citizens' rights and expression of their
autonomy". Occurs that the decree is being targeted by numerous manifestations, whether
favorable or contrary to his edition. So, initially, an examination will be carried out on the
reaction and counter-reaction displayed in the legal-political field, depicting the immediate
criticism and arguments in favor of the Decree 8.243. Subsequently, the discussion will
address the limits to the regulatory power of the Chief Executive, emphasizing the
(im)possibility of deploying NPSP by decree. Finally, a correlation between the content of the
decree (social participation and participatory democracy) and the perspective on the
formulation and implementation of public policies will be made.
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INTRODUCAO

No dia 23 de maio de 2014, a Presidéncia da Republica publicou o Decreto n.° 8.243
por meio do qual, segundo seu artigo 1°, instituiu, no &mbito da administracdo publica federal,
a Politica Nacional de Participacdo Social (PNPS), com vistas a “fortalecer e articular os
mecanismos e as instancias democraticas de didlogo e a atuacdo conjunta entre a
administracdo publica federal e a sociedade civil”, e o Sistema Nacional de Participacédo
Social (SNPS).

Em pronunciamento, a Presidente Dilma Rousseff referenciou o decreto como uma
das respostas do Governo Federal as manifestacGes de junho de 2013 - ato instituidor de um
“arcabouco institucional e politico [...]” que corresponde “as exigéncias da sociedade e que 0s
governos tém de ter praticas transparentes, que contemplem o uso adequado e absolutamente
honesto do dinheiro publico” (MARCO, 2014).

Segundo o artigo 5° do decreto em comento, a partir de sua publica¢do “os 6rgédos e
entidades da administragdo publica federal direta e indireta deverdo [...] considerar as
instancias e 0s mecanismos de participagédo social, previstos neste Decreto, para a formulagéo,
a execucdo, 0 monitoramento e a avaliacdo de seus programas e politicas publicas”. Assim, a
criacdo dos mecanismos necessarios a implementagdo efetiva da PNPS sdo obrigatorios a
todos os drgdos e entidades da administracdo direta e indireta federal, que deverdo, ainda,
elaborar anualmente “relatério de implementacdo da PNPS no ambito de seus programas e
politicas setoriais” (art.5°, §1°).

Dentre os objetivos declarados do PNPS, encartados no artigo 4°, estdo: i) consolidar
a participacdo social como método de governo; ii) aprimorar a relacdo do governo federal
com a sociedade civil, respeitando a autonomia das partes; iii) promover e consolidar a
adocdo de mecanismos de participacdo social nas politicas e programas de governo federal;
Iv) desenvolver mecanismos de participacdo social nas etapas do ciclo de planejamento e
orcamento; v) desenvolver mecanismos de participacdo social acessiveis aos grupos sociais
historicamente excluidos e aos vulneraveis e; vi) incentivar a participacao social nos entes
federados (art.4°, incisos).

Ainda, a PNPS estabelece como suas diretrizes: i) o reconhecimento da participacao
social como direito do cidaddo e expressdo de sua autonomia; ii) a complementaridade,
transversalidade e integracdo entre mecanismos e instancias da democracia representativa,
participativa e direta; iii) a solidariedade, cooperacdo e respeito a diversidade de etnia, raca,

cultura, geracdo, origem, sexo, orientagcdo sexual, religido e condi¢édo social, econdmica ou de



deficiéncia, para a construgdo de valores de cidadania e de inclusdo social; iv) o direito a
informacdo, a transparéncia e ao controle social nas agdes publicas, com uso de linguagem
simples e objetiva, consideradas as caracteristicas e o idioma da populacdo a que se dirige; v)
a valorizacdo da educacdo para a cidadania ativa; vi) a autonomia, livre funcionamento e

independéncia das organizagdes da sociedade civil e; vii) a ampliagdo dos mecanismos de

controle social (art.3°, incisos, grifo nosso).

Como mecanismos para promocao desta participacdo social, o Decreto n.° 8.243
prevé o ‘conselho de politicas publicas’, a ‘comissdo de politicas publicas’, a ‘conferéncia
nacional’, a ‘ouvidoria publica federal’, a ‘mesa de didlogo’, o ‘forum interconselhos’, a
‘audiéncia publica’, a ‘consulta publica’ e o ‘ambiente virtual de participagdo social’. Tais
instancias, contudo, como dispdem o caput do artigo 6° e o artigo 7°, ndo sdo exaustivas,
sendo possivel a criacdo ou o reconhecimento de outras que promovam o dialogo entre a
administracdo e a sociedade civil no planejamento e na implementacéo de suas politicas.

Como se V&, a densidade normativa trazida no Decreto n.° 8.243 ndo é usual a
decretos presidenciais do artigo 84 da Constituic&o, regulamentares ou autdnomos>. A partir
das diretrizes tracadas e dos mecanismos criados pelo ato, a Presidéncia da Republica,
subitamente passou a impor a participagéo social a toda a sua estrutura administrativa, desde o
planejamento, até a implementacdo, avaliacdo e aprimoramento de suas politicas publicas. O
didlogo entre instituicdo e sociedade civil, portanto, deixou de ser um discurso de campanha
para se tornar (a0 menos, até ordem contraria) politica concreta e cogente a qualquer 6rgéo da
administracao federal.

Tamanha interferéncia ndo passaria sem repercussdo. A partir de sua publicacao,
diversos setores da imprensa e da oposicao reagiram as profundas altera¢cGes implementadas,
em criticas de carater tanto politico-ideoldgico, quando juridicos. No primeiro vies, o decreto
teria subvertido o sistema democratico representativo, a regra do “um homem, um voto” e
buscaria somente dar poder a movimentos sociais historicamente alinhados com o Partido dos
Trabalhadores e o Governo Federal. Juridicamente, a promocéao destas reformas mediante ato
normativo unilateral da Presidéncia da Republica extrapolaria os limites da competéncia
regulamentar do Poder Executivo.

Seja sob um aspecto ou sob outro, o objetivo do presente artigo €, em um primeiro
momento, tracar um panorama dentre as principais criticas lancadas pela ao Decreto n.° 8.243,

bem como os argumentos em sua defesa. Em seguida, o cerne do trabalho tentara afastar as

®Como se ver4 adiante, esta nomenclatura ndo é a mais adequada para se fazer referéncia a decretos
presidenciais.



apreciacOes de carater estritamente ideoldgico promovidas a fim de, sobre fundamentos
juridico-constitucionais e de nosso regime democratico, analisar criticamente o PNPS e seu
ato instituidor, a fim de verificar se 0 mesmo € digno da depreciacdo coletiva a que foi

submetido.

1. REACAO E “CONTRA-REACAO”: DAS CRITICAS IMEDIATAS AOS
ARGUMENTOS EM DEFESA DO DECRETO N, 8.243/2014

Como mencionado, as alteragcbes promovidas pelo Decreto n.° 8.243 geraram uma
reacdo quase que imediata de setores politicos da oposicdo, da grande imprensa e de juristas
que, em tom quase que unissono, ressoaram que a implementacdo da Politica Nacional de
Participacdo Social por meio de decreto teria alijado o sistema representativo e 0 Congresso
Nacional, centralizando um poder superior de interferéncia estatal nas méos de movimentos
sociais.

Em editorial do dia 29 de maio de 2014, o jornal ‘O Estado de S&o Paulo’
(MUDANCA, 2014) tomou a frente das criticas ao Decreto n.° 8.243 e sustentou
veementemente que a PNPS afronta o sistema democratico representativo brasileiro, no qual
"a participacdo social [...] se d& [somente] através dos seus representantes no Congresso,
legitimamente eleitos", e procura fundar uma nova fonte de poder: a “participacdo direta”.
Segundo o veiculo comunicacional, o decreto seria claramente antidemocratico, pois "fere o
principio basico da igualdade democréatica (‘'uma pessoa, um voto') ao propiciar que alguns
determinados cidaddos, aqueles que sdo politicamente alinhados a uma ideia, sejam mais
ouvidos" e escamoteia a nogéo do "voto individual e secreto™ como "origem do poder estatal”,
visto que, quando "se criam canais paralelos de poder, ndo legitimados pelas urnas, inverte-se
a légica do sistema”.

Também em editorial, no dia 31 de maio de 2014, o jornal ‘O Globo’ (NOBLAT,
2014) manteve a linha de pesadas criticas, 0 objetivo da PNPS é “subtrair espaco do
Legislativo por meio de comissdes, conselhos, ouvidorias, ‘mesas de dialogo’, conferéncias
nacionais, varias novas instancias a serem criadas junto a administracdo direta e até estatais,
sempre em nome da participacdo social”, enfim, “rever o regime de democracia representativa
por decreto”, “na base da canetada”. Ainda, vai um pouco além, o editorial profetiza que a
politica “tornard ainda mais impenetravel a burocracia publica, j& uma enorme barreira a
retomada de investimentos. Ou seja, também na economia, o decreto vai na contramao de

tudo o que o pais necessita”.



Replicando argumentos de mesma ordem, o colunista Reinaldo Azevedo, da ‘Revista
Veja’ (AZEVEDO, 2014), acusou o Partido dos Trabalhadores (PT) e a presidente da
Republica de resolverem instalar no pais uma ditadura por decreto. Segundo o autor, o decreto
seria “escandalosamente inconstitucional, que afronta o fundamento da igualdade perante a
lei, que fere o principio da representagdo democratica e cria uma categoria de aristocratas com
poderes acima dos outros cidaddos: a dos membros de ‘movimentos sociais’”. O SNPS
partiria do “principio antidemocratico de que aqueles que participam dos ditos movimentos
sociais sdo mais cidaddos do que os que ndo participam” e que a necessidade de se integral
um movimento social implica, “necessariamente, ter de se vincular a um partido politico”.
Novamente, assim, diante do fato de que “a Constituicdo brasileira assegura o direito a livre
manifestacdo e consagra a forma da democracia representativa”, se estaria criando “uma outra
categoria de representacdo, que ndo passa pelo processo eletivo”, corroendo por dentro o
regime democratico.

Ja a ‘Folha de Séo Paulo’ (CONSELHOS, 2014) inicia destacando que vérias reaces
a aprovacao do Decreto n.° 8.243 séo “histéricas”, na medida em que “é positivo que o poder
publico seja permeavel as pressdes da sociedade, mas nem por isso passa a concordar com 0
mesmo. As criticas do veiculo tomam outro norte, ao destacar que o decreto “estabelece
vagamente que os integrantes dos conselhos de politicas publicas serdo ‘eleitos ou indicados
pela sociedade civil’”, o que “acentuaria a tendéncia de a administracdo manipular esses
coletivos”. Assim, a “pretexto de ampliar a participacdo da sociedade, termina por restringi-la
a uma camada de militantes e lobistas profissionais que dispdem de tempo e recursos para
‘participar’”. Ao final o editorial propGe que “deve-se buscar uma formula que garanta o
principio do contraditério no ambito dos conselhos, que confira méxima transparéncia a sua
atuacdo e que dificulte a apropriacao privada de recursos publicos”.

Dentre os juristas, Ives Gandra Martins (IVES, 2014) foi um dos mais enfaticos ao
criticar a PNPS, destacando que "quando eles [Governo Federal] falam de participacdo da
sociedade, todos nds sabemos que essas comisses serdo de grupos articulados, como 0s
movimentos dos Sem Terra e dos Sem Teto que tém mentalidade favoravel a Cuba, a
Venezuela™ e que apesar de se dizer que qualquer pessoa do povo pode participar,*“sabemos
gue 0 povo nado é articulado". Assim, o decreto visaria alijar o Congresso Nacional, quem
representaria verdadeiramente o povo, “e definir as pautas ao Executivo por meio de
comissdes aparelhadas”, tentando dominar a democracia.

No mesmo sentido, o ex-presidente do Supremo Tribunal Federal (STF), Carlos

Velloso afirmou que "a Constituicdo, quando fala de participagdo popular, é expressa ao



prever como método de soberania o voto direto e secreto. E o principio do 'um homem, um

voto™. Miguel Reale defendeu que "Dilma ganha didlogo com os movimentos sociais e pode

dizer 'eu dei poder para vocés™ e que “esse decreto reconhece que movimentos ndo
institucionalizados tém o poder de estabelecer metas e interferéncias na administracéo
publica”, resultando que “qualquer um pode criar um organismo para ter
interferéncia”. Gilmar Mendes, ministro do STF, enfatizou que "tudo que vem desse eixo de
inspiracao bolivariano nao faz bem para a democracia” (JURISTAS, 2014).

Enfim, as criticas ndo sdo poucas, mas ndo variam muito do eixo politico-ideologico.
Fundamentalmente, o decreto seria inconstitucional porque o regime democratico brasileiro é
essencialmente representativo, ndo havendo espago para a participacdo direta do povo na
gestdo estatal. Além disso, o decreto centralizaria esta participacdo nas maos de movimentos
sociais, 0 que criaria uma segunda classe de cidaddos, mais privilegiados, em desrespeito ao
principio constitucional da igualdade. Por fim, que tudo isto teria se dado de modo unilateral,
mediante decreto presidencial, de modo ditatorial e antidemocratico.

Em “contra-reacdo” a essas criticas, outros setores da imprensa procuraram rechacar
o rétulo antidemocratico do ato.

Em resposta aos editoriais acima langados, o impresso ‘Valor’ (NASSIF, 2014)
procurou acalmar o0s animos dos opositores ao atentar que “o objetivo do decreto
provavelmente ndo é aquele no qual a oposigdo vem atirando” e destaca a "mesa de didlogo”,
“que tem o intuito de ‘prevenir, mediar e solucionar conflitos sociais’, com a participacao dos
setores da sociedade envolvidos”, necessidade apos as manifestacdes de junho de 2013. Em
um argumento politico pragmaético, procura lembrar que “tanto o presidente Lula quanto a
presidente Dilma, mesmo no auge das pressGes contra seus governos, nunca deram a menor
indicacdo de que pretendiam pular o Congresso e usar métodos chavistas” e diante do fato de
que o PT perdeu muito de sua influéncia junto aos movimentos sociais, 0 decreto contribuiria
para evitar ser ele “abalroado de repente por novas ondas de descontentamento” e “identificar
0S novos protagonistas e dialogar com eles, isto é detectar e canalizar a tempo para perto do
leito institucional as demandas sociais”. Assim, seria “ampliando o controle social que se
evitam surpresas, quando as instancias de intermediacdo de conflitos, como parece hoje,
entraram em curto circuito”.

Em artigo de Leonardo Avritzer (2014) a ‘Carta Capital’, destacou-se que o Decreto
n. 8.243/2014 apenas veio institucionalizar uma politica ja existente e em pratica deste a
Medida Provisdria n.° 103 (convertida na Lei n.° 10.683/2003). A PNPS “institucionaliza uma

nova forma de articulagdo entre representacdo e participacdo de acordo com a qual a



sociedade civil pode sim participar na elaboracdo e gestdo das politicas publicas”. O
articulista ressalta que a criagdo de instrumentos € uma tendéncia mundial de dar uma
resposta questdes especificas que 0 mandato representativo ndo consegue dar, sendo que “o
mais democratico e o mais adequado é um envolvimento maior da sociedade civil nestes
temas por via de instituicGes hibridas que conectem o executivo e a sociedade civil ou a
representacdo e a participacdo”. E conclui que ndo ha intencdo de acabar com a representacao,
mas “apenas corrigir as suas distor¢des temporais em uma sociedade na qual o nivel de
informacdo da cidadania aumentou fortemente com a internet e as redes sociais e na qual os
cidaddos se posicionam em relacéo a politicas especificas”.

Por parte dos juristas, langou-se o “Manifesto de juristas, académicos, intelectuais e
movimentos sociais em favor da Politica Nacional de Participacdo Social” (HAUBERT,
2014). Ratificado por figuras como Celso de Mello, Fabio Konder Comparato e Dalmo de
Abreu Dallari. O manifesto defende que “o decreto traduz o espirito republicano da
Constituicdo Federal Brasileira ao reconhecer mecanismos e espacos de participacdo direta da
sociedade na gestdo publica federal” e “contribui para a ampliacdo da cidadania de todos os
atores sociais, sem restricao ou privilégios de qualquer ordem, reconhecendo, inclusive, novas

formas de participagédo social em rede”. E continua:

Entendemos que, além do proprio artigo 1° CF, o decreto tem amparo em
dispositivos constitucionais essenciais ao exercicio da democracia, que prevéem a
participagdo social como diretriz do Sistema Unico de Saude, da Assisténcia Social,
de Seguridade Social e do Sistema Nacional de Cultura; além de conselhos como
instancias de participagdo social nas politicas de salde, cultura e na gestdo do Fundo
de Combate e Erradicagdo da Pobreza (art. 194, paragrafo Unico, VII; art. 198, IlI;
art. 204, I1; art. 216, § 1°, X; art. 79, paragrafo Unico).

Entendemos que o decreto ndo viola nem usurpa as atribuices do Poder Legislativo,
mas tdo somente organiza as instancias de participacdo social ja existentes no
Governo Federal e estabelece diretrizes para o seu funcionamento, nos termos e nos
limites das atribuicbes conferidas ao Poder Executivo pelo Art. 84, VI, “a” da
Constituicéo Federal.

Entendemos que o decreto representa um avango para a democracia brasileira por
estimular os 6rgdos e entidades da administracdo publica federal direta e indireta a
considerarem espagos e mecanismos de participagdo social, que possam auxiliar o
processo de formulagdo e gestdo de suas politicas.

Por fim, entendemos que o decreto ndo possui inspiracdo antidemocratica, pois ndo
submete as instdncias de participacdo, 0s movimentos sociais ou o cidaddo a
qualquer forma de controle por parte do Estado Brasileiro; ao contrario, aprofunda
as praticas democraticas e amplia as possibilidades de fiscalizacdo do Estado pelo
povo.

A participacdo popular é uma conquista de toda a sociedade brasileira, consagrada
na Constituicdo Federal. Quanto mais participacdo, mais qualificadas e proximas dos
anseios da populacdo serdo as politicas publicas. Ndo ha democracia sem povo.



No mesmo tom, o ex-ministro do extinto Ministério da Administracdo e Reforma do
Estado (MARE), Luis Carlos Bresser-Pereira (2014) atenta que a reacdo de setores
conservadores contra 0 Decreto n.° 8.243 “revela sua determinacdo de limitar a qualidade da
democracia brasileira; de fazé-la perder o carater razoavelmente participativo, que ja tem,
para ser apenas liberal”. Ele ressalta também que o decreto ndo legisla sobre o nada, mas “as
formas de participacdo que define — as conferéncias nacionais, a ouvidoria publica, as
audiéncias e consultas publicas — ja existem no Brasil e muitas delas (...) sdo dotadas de
grande vitalidade e legitimidade”. Para ele, “a democracia participativa convoca as
organizacOes da sociedade civil e os cidaddos para participarem da defini¢cdo das politicas
publicas, mas de forma consultiva” e, assim sendo, “o decreto ndo € uma ameaca a
democracia; pelo contrério, revela seu avancgo relativo”, ndo pretende por “em discussdo o
carater representativo da democracia, mas estabelece um mecanismo um pouco mais
formalizado por meio do qual o governo podera ouvir melhor as demandas e propostas da
sociedade civil”,

Em suma, as razfes para apoiar e rechacar o decreto sao muitas, de ordem ideoldgica
ou juridica. Cumpre ao presente estudo enfocar nos vertices principais das criticas expostas e,
afastando-se das paixdes politicas, analisar se, de um lado, o Decreto n.° 8.243 desrespeita as
fronteiras da competéncia regulamentar do Presidente da Republica e, de outro, escamoteia 0
sistema representativo ao criar instrumentos consultivos de participagdo social na formulagéo

de politicas publicas.

2. OS LIMITES AO PODER REGULAMENTAR DO PRESIDENTE DA REPUBLICA
E A IMPLANTACAO DA PNPS POR DECRETO

De todas as contestacOes feitas ao Decreto n.° 8.243, uma delas seria a de que
implementacdo da Politica Nacional de Participagdo Social, com todos 0s mecanismos e
instancias de insercdo social na estrutura administrativa (“conselho de politicas publicas”,
“comissdo de politicas publicas”, “conferéncia nacional”, “mesa de didlogo”, etc.) nela
previstas, por meio de decreto presidencial representaria uma usurpacdo do Poder Legislativo
do Congresso, extravasariam do poder regulamentar conferido ao executivo. Enfim, o decreto
pretenderia “rever o regime de democracia representativa” “na base da canetada”, como
apontado no editorial do jornal ‘O Globo’.

A Constituicdo da Republica, ao estabelecer em seu art.5°, inciso Il, que "ninguém

sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei", consagra o



principio da legalidade como uma das garantias fundamentais do Estado Democréatico de
Direito. Como forma de real garantia dos particulares face ao Estado, este principio comanda
que "sO a lei cria direitos e impde obrigacbes positivas ou negativas”, e, em todos 0s
momentos, a atividade do Estado estara sujeita aos limites que a lei estabelecer, visto ser esta
a expressdo maxima da vontade geral, considerando que € "ato formalmente criado pelos
orgdos de representacdo popular, de acordo com o processo legislativo estabelecido na
Constituicdo" (SILVA, 2013, p.422-423).

(...) o principio da legalidade ali consubstanciado [art. 5° II, CF] se funda na
previsdo de competéncia geral do Poder Legislativo para legislar sobre matérias
genericamente indicadas, de sorte que a idéia matriz esta em que s6 o Poder
Legislativo pode criar regras que contenham, originariamente, novidade
modificativa da ordem juridico-formal, o que faz coincidir a competéncia da fonte
legislativa com o contelido inovativo de suas instituigdes, com a conseqiiéncia de
distingui-la da competéncia regulamentar (SILVA, 2013, 422-423).

Sendo assim, a competéncia regulamentar® no ordenamento brasileiro é aquela
atribuida constitucionalmente ao Presidente da RepUblica para "expedir decretos e
regulamentos para sua fiel execucdo" (art. 84, inciso 1V) e, ainda, para dispor mediante
decreto sobre: "(a) organizacdo e funcionamento da administracdo federal, quando néo
implicar aumento de despesa nem criacdo ou extingdo de 6rgdos publicos” e "(b) extin¢do de
fungdes ou cargos publicos, quando vagos" (art. 84, inciso VI). Enquanto o Poder Executivo
exerce uma atividade normativa primaria ao elaborar medidas provisorias e leis delegadas
(art. 59, da CF®), ele desempenharia uma atividade normativa secundaria quando em
exercicio da competéncia estabelecida pelo art. 84, IV, da Constituicio de 88 (CLEVE, 2000,
p. 270).

Maria Sylvia Zanella Di Pietro conceitua o poder regulamentar como um dos meios
pelos quais se expressa a “funcdo normativa” do Poder Executivo, “definido como o que cabe
ao Chefe do Poder Executivo da Unido, dos Estados e dos Municipios, de editar normas
complementares a lei, para sua fiel execucdo” (DI PIETRO, 1999, p. 109). Vanessa Vieira de
Mello define esta atribuicdo ao Chefe do Executivo como uma "competéncia normativa

secundaria, haurida do texto constitucional, dirigida ao Administrador Publico, determinando

* Vanessa Vieira de Mello utiliza a expressdo Competéncia Regulamentar, pois entende ser esta a mais
compativel com o Estado Democratico de Direito e, ainda, porque tal termo "traz a idéia de um dever, cujo
descumprimento acarreta consequéncias” (MELLO, 2001, p. 45-48). J4 Didgenes Gasparini prefere utilizar a
expressao Atribuicdo Regulamentar (GASPARINI, 1982, p.17-20).

*Art. 59. O processo legislativo compreende a elaboracdo de: [...] IV - leis delegadas; V - medidas provisérias

[.].



a expedicdo de regulamentos, na busca da efetivacdo da lei, sujeita aos controles parlamentar
e jurisdicional” (MELLO, 2001, p.54)°.

Juridicamente, a competéncia regulamentar dada ao chefe do Executivo encontra sua
justificacdo no proprio texto da Constituicdo de 1988. Os incisos IV e VI do art. 84 da
Constituicdo da Republica instituem as Unicas possibilidades de edicdo de atos normativos
gerais que podem ser atribuidas ao Chefe do Poder Executivo. Politicamente, a
regulamentacdo pelo Poder Executivo cumpre o papel de definir os pormenores
imprescindiveis a viabilidade da fiel execucdo da lei. Por ser justamente o Poder responsavel
por exceléncia a aplicar a norma geral aos particulares, a complexidade ou o tecnicismo de
algumas matérias disciplinadas por lei formal podem exigir um conhecimento especializado
ou uma oportunidade de acdo imediata da Administracdo, o que justifica que esta, dentro dos
limites estabelecidos pela lei regulamentada, edite atos normativos secundarios com vistas a
uma aplicacdo mais isondmica e eficaz de seu texto (GASPARINI, 1982, p.21). Em suma, a
competéncia para edi¢do de regulamentos advém da incapacidade de o Legislador antever
todas as necessidades que existirdo para a execucdo e aplicacdo dos comandos expressos no
texto legal.

Esta competéncia, no entanto, tem suas balizas bem delineadas pelo texto
constitucional.

O art. 84, inciso IV, da Constituicdo da Republica de 1988 estabelece que compete
privativamente ao Presidente da Republica “sancionar, promulgar e fazer publicar as leis, bem
como expedir decretos e regulamentos para sua fiel execucdo”. Ou seja, cabe a ele editar o
chamado regulamento de execugdo, o regulamento propriamente dito, conceituados como o
"ato geral e (de regra) abstrato, de competéncia privativa do Chefe do Poder Executivo,
expedido com a estrita finalidade de produzir as disposi¢des operacionais uniformizadoras
necessarias & execucao de lei cuja aplicacdo demande atuacio da Administragdo Publica™’. A
edicdo de regulamentos, sob forma de decreto, é, assim, competéncia normativa secundaria
privativa do Chefe do Poder Executivo e encontra diversas limitagdes.

A primeira esta na propria lei, em seu sentido mais amplo, ou seja, no proprio
ordenamento juridico. Da leitura do principio da legalidade, nos termos do art. 5° II, da

Constituicdo de 1988, somente por meio de lei, em seu sentido formal e material, pode o

® A autora acrescenta que a competéncia regulamentar do Chefe do Poder Executivo ndo corresponde a uma
funcéo atipica deste Poder. E tipica, pois ndo ha uma delegagéo da funcdo legislativa, mas sim "o exercicio do
poder de editar normas, fundamental para aquele que conduz a maquina administrativa" (MELLO, 2001, 50).
’Para 0 autor, em verdade, este conceito é dado a todo regulamento, sendo que os regulamentos previstos no art.
84, VI, representam "uma Unica e restritissima hipo6tese que discrepa do regime comum dos regulamentos no
Brasil" (BANDEIRA DE MELLO, 2013, p.347).



Poder Publico impor obrigacdes aos administrados, interferindo em sua liberdade ou
propriedade. A funcdo regulamentar no Brasil, portanto, limita-se "exclusivamente a producéao
destes atos normativos que sejam requeridos para ‘fiel execucdo' da lei” (BANDEIRA DE
MELLO, 2013, p. 349). Enquanto que a lei formal ndo deve descer a detalhes, mas conter
apenas regras gerais, os regulamentos, estes sim, cumprindo seu papel de lei apenas em
sentido material e ato normativo secundario, devem ser detalhistas (VELLOSO, 1983, p. 40-
41), do que se pode adequadamente extrair uma relacdo de acessoriedade entre a lei e 0
regulamento®,

Aos regulamentos executdrios somente cabe a atuacao intralegem e secundum legem,
nunca contra legem ou extra legem(BANDEIRA DE MELLO, 2013, p.352). Segundo

Oswaldo Aranha Bandeira de Mello, o regulamento

Deve respeitar os textos constitucionais, a lei regulamentada, e a legislacdo em geral,
e as fontes subsidiarias a que ela se reporta. (...) Assim, ndo cria, nem modifica e
sequer extingue direitos e obrigagdes, sendo nos termos da lei, isso porque o inovar
originariamente na ordem juridica consiste em matéria reservada a lei. lgualmente,
ndo adia a execucdo da lei e, menos ainda, a suspende, salvo disposi¢do expressa
dela, ante o alcance irrecusavel da lei para ele. Afinal, ndo pode ser emanado senao
conforme a lei, em virtude da proeminéncia desta sobre ele (BANDEIRA DE
MELLO, 2007 [1979], p. 360).

De outra sorte, o inciso VI, do art. 84 da Constituicdo da Republica, introduzido
apenas apds a emenda Constitucional n° 32/2001, estabelece como competéncia do Presidente
da Republica dispor, mediante decreto, sobre i) organizacdo e funcionamento da
administracdo federal, quando ndo implicar aumento de despesa nem criacdo ou extingédo de
orgdos publicos e ii) extingdo de fungdes ou cargos publicos, quando vagos. Muitos
doutrinadores colocam esta espécie dentro da categoria dos regulamentos autdbnomos do
Direito administrativo europeu, o que, no entanto, ndo parece adequado®.

Celso Antonio Bandeira de Mello afirma ser o regulamento do art. 84, VI, da CF
uma "Unica e restritissima hipotese que discrepa do regime comum dos regulamentos no

Brasil”. Por meio deste decreto, o Chefe do Poder executivo pode, primeiramente, “transpor

8Segundo o prof. Clémerson Merlin Cléve, "os regulamentos s&o acessorios em relaco a lei. Ndo podem tomar o
lugar delas. Ndo podem assumir o papel que a Constituicdo reservou a lei. Sdo atos normativos sujeitos a lei e
dela dependentes. (...) Sdo ainda acessorios, porque os seus preceitos formam um direito adjetivo e um direito
processual do direito substantivo instituido pela lei" (CLEVE, 2000, p.289).

’Nos ensinamentos de Oswaldo Aranha Bandeira de Mello, os regulamentos autbnomos "n&o constituem
desenvolvimento de qualquer lei ordinaria, mas correspondem ao exercicio da prerrogativa de legislar a ele
reconhecida com base no Direito Constitucional” (BANDEIRA DE MELLO, 2007 [1979], p.343). Sob a égide
da constituicdo de 1969, ensinava ele que a competéncia para sua edi¢cdo poderia advir tanto de uma previséo
expressa, quanto do costume constitucional e da construgcdo do texto constitucional, conferindo ao Executivo
poderes amplissimos para verdadeiramente legislar, o que néo é o caso do artigo 84, VI, da Constituicdo.



uma unidade organica menor que esteja encartada em unidade organica maior para outra
destas unidades maiores", ou redistribuir algumas das fungdes preexistentes em dado 6rgdo a
outro, ou realizar um arranjo interno da maquina administrativa, dos 6rgdos e competéncias
“ja criados por lei”. Em segundo lugar, pode o Presidente da Republica extinguir cargos
vagos, hipotese na qual, para o professor, estaria 0 Executivo agindo agora em sentido
contraposto a propria lei, vez que é por meio desta que sdo criados 0s cargos publicos (2013,
p.346-348, grifos no original).

Assim, quando autorizado legalmente, o decreto de execucdo do artigo 84, IV, da
Constituicdo €é instrumento de efetividade da lei geral, definird os pormenores necessarios a
sua adequada aplicacdo aos administrados, bem como cuidard de operacionalizar a estrutura
administrativa para garantir a perfeita implementacdo de suas disposi¢cGes. Quando em
exercicio do poder que Ihe confere o inciso VI do mesmo dispositivo, por outro lado, permite
ao Chefe do Executivo decretar sobre a administragdo interna de 6rgdos e competéncias ja
estabelecidos em lei, realocando-o0s ou extinguindo-o0s, sem que isso importe 0 aumento de
despesas.

Tracgadas estas premissas, ndo parece que o Decreto n.° 8.243 tenha ultrapassado 0s
limites do artigo 84 da Constituicéo.

Segundo o préprio predmbulo do Decreto n.° 8.243, a instituicdo da PNPS vem
autorizada pela Lei n.° 10.683/2003, a qual, em seu artigo 3°, estabelece que “a Secretaria-
Geral da Presidéncia da Republica compete assistir direta e imediatamente ao Presidente da

Republica no desempenho de suas atribuicdes, especialmente”, em especial, “no
relacionamento e articulagio com as entidades da sociedade civil e na criagdo e
implementacdo de instrumentos de consulta e participacdo popular de interesse do Poder
Executivo” (inciso 1).Do mesmo modo, o artigo 17 daquele diploma estabelece que compete a
Controladoria-Geral da Unido assistir a Presidéncia da Republica no desempenho de suas
atribui¢Bes junto ao Poder executivo atinentes “a auditoria publica, a correicdo, a prevencdo e
ao combate a corrupcdo, as atividades de ouvidoria e ao incremento da transparéncia da
gestdo no ambito da administracdo publica federal”.

Dentro do disposto pela Lei n.° 10.683, a politica em analise visa implementar
formalmente “instrumentos de consulta e participacdo popular de interesse do Poder
Executivo” (art.3°), bem como, com o auxilio da estrutura da Controladoria-Geral da Uniédo
(CGU), no que concerne as ouvidorias publicas, busca incrementar a “transparéncia de
gestdo”dentro da administracdo publica federal.Como citado anteriormente, estes

instrumentos, previstos no art.6°, sdo o “conselho de politicas publicas”; a “comissdo de



politicas publicas”, a “conferéncia nacional”, a “ouvidoria publica federal”, a “mesa de
dialogo”, o “férum interconselhos”, “audiéncia publica”, a “consulta publica” e o “ambiente
virtual de participacdo social”, sem prejuizo de outros que possam ser criados para a
implementacao da participacao da sociedade na gestdo publica.

Assentado sobre o inciso 1V do art.84 constitucional, assim, o Decreto n.° 8.243 da
“fiel execugdo a lei” n.° 10.683 na criagcdo dos mecanismos por meio dos quais a sociedade
civil sera consultada, bem como, agora nos termos do inciso VI, dispde sobre a “organizagéo
e funcionamento da administracdo federal”, no sentido de implementar instancias de
transparéncia da estrutura administrativa, sem, a principio,implicar em “aumento de despesa
nem cria¢do ou extin¢do de 6rgaos publicos”. Este Gltimo ponto merece melhor analise.

Primeiro, porque ndo ha criacdo de novos Orgdos administrativos a administragdo
publica federal.

Na doutrina classica sobre organizagdo administrativa, Orgdos sdo “unidades
abstratas que sintetizam os varios circulos de atribuicbes do Estado”, sdo reparticdes de
atribuicdes por meio dos quais o Estado atua (BANDEIRA DE MELLO, 2013, p.144). Os
orgdos sao fruto do fendmeno da desconcentracdo administrativa, por meio da qual ndo ha a
transferéncia de poderes publicos de um determinado ente para uma nova pessoa juridica, mas
somente a partilha de competéncias internamente, dentro de uma mesma pessoa juridica.
Mesmo assim, estes 0rgaos, agentes da vontade estatal, somente podem ser criados por lei, a
qual “institui uma estrutura organizacional determinada, fixa competéncias, impGe limites a
prevaléncia de concepg¢es individuais das pessoas fisicas” (JUSTEN FILHO, 2009, p.171-
176).

As instancias de participagdo previstas pelo Decreto n.° 8.243 ndo representam
orgdos publicos. A conferéncia nacional, a “comissao de politicas publicas” e as “mesas de
didlogo” e demais ndo foram criadas a partir da reparticdo de competéncias das pessoas
juridicas a que estdo vinculadas, nem mesmo receberam competéncias préprias do Poder
Executivo federal. Sdo instrumentos internos as Orgdos e entidades ja existentes na
administracdo publica direta e indireta, de carater consultivo no exercicio da atividade
administrativa, no planejamento e implementacdo de politicas puablicas. Assim, sua
sistematizacdo € perfeitamente possivel mediante decreto, pois dispde apenas
sobre “organizacdo e funcionamento da administracdo federal”, dentro do estabelecido pela
Lei n.° 10.683.

Veja-se que o artigo 5° do decreto dispde claramente que “os Orgédos e entidades da

administracdo publica federal direta e indireta deverdo, [...], considerar as instancias e 0s



mecanismos de participagédo social, previstos neste Decreto, para a formulacdo, a execugéo, o
monitoramento e a avaliagcdo de seus programas e politicas publicas”. Do mesmo modo, 0
artigo 8° estabelece que compete a Secretaria-Geral da Presidéncia “acompanhar a
implementacdo da PNPS nos oOrgdos e entidades da administracdo publica federal direta e
indireta” e “orientar a implementacdo da PNPS e do SNPS nos 0rgdos e entidades da
administracdo publica federal direta e indireta”. N&o é possivel, portanto, fazer qualquer
confusdo entre as instancias de participacdo popular implementadas no SNPS e os 6rgaos
publicos, estes sim ndo passiveis de criacdo por decreto, mas somente mediante lei formal.

Ainda, é necessario constatar que a Lei n.° 10.683 demandava do poder publico
regulacdo especifica da participacdo social no seio da administracdo publica, dentro da
disciplina ja existente da Constituicdo de 1988. A competéncia regulamentar ndo representa
um mero poder de "escolha” pelo Chefe do Executivo. Nao traduz poder discricionario, muito
menos arbitrario. Se uma lei formal exige a regulamentacdo de seu texto para que se torne
operavel, ndo pode o Poder Executivo se omitir de expedir as medidas cabiveis, sob pena de
inviabilizar o exercicio de direitos e garantias constitucionais pelos individuos e ensejar,
inclusive, a aplicacdo do art. 5°, LXXI', da Constituicdo. Por sua vez, se admitirmos que o
art. 84, IV, compreende uma simples faculdade, estariamos a dar respaldo para que o Poder
Executivo, ao frustrar a aplicacdo de uma lei que demande regulamentacgéo, se sobreponha as
decisGes tomadas pelo Poder Legislativo (BANDEIRA DE MELLO, 2013, p. 358).

Além disso, mesmo que forgosamente procurando uma leitura ampliativa do artigo
84, as instancias previstas no SNPS ndo sdo novidade em nossa estrutura administrativa, em
especial, na organizacdo do Governo Federal.

As conferéncias nacionais existem desde 1941 e foram instituidas no ambito da
reforma do entdo Ministério da Educacdo e Saude Publica, conforme objetivos definidos pela
Lei n.° 370/37: “dar a conhecer ao governo federal as necessidades e demandas locais” e
“orientar o governo federal na execugdo de politicas locais”. A ouvidoria publica federal
encontra precedente na Ouvidoria-Geral da Unido componente da estrutura da Controladoria-
Geral da Unido e, conforme previsao expressa do artigo 13, as ouvidorias “devem observar as
diretrizes da Ouvidoria-Geral da Unido da Controladoria-Geral da Unido nos termos do art.

14, caput, inciso I, do Anexo | ao Decreto n°® 8.109, de 17 de setembro de 2013”.

101 X X1 - conceder-se-4 mandado de injuncdo sempre que a falta de norma regulamentadora torne inviavel o
exercicio dos direitos e liberdades constitucionais e das prerrogativas inerentes a nacionalidade, a soberania e a
cidadania.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2013/Decreto/D8109.htm#art14i�
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2013/Decreto/D8109.htm#art14i�

Os conselhos (em especifico, o conselho de politicas publicas) tém assento
constitucional no artigo 89, que criou o Conselho da Republica, e tém sua utilizacdo alargada
a todos os entes da administracéo, sejam de ordem consultiva, sejam deliberativos. Segundo o
artigo 194, paragrafo unico, a Seguridade Social deve ser organizada respeitando-se o “carater
democrético e descentralizado da administragdo, mediante gestdo quadripartite, com
participacdo dos trabalhadores, dos empregadores, dos aposentados e do Governo nos 6rgaos
colegiados”.O Sistema Unico de Sadde, nos termos do artigo 198, deve ser administrado com
participacdo da comunidade”. Determina o artigo 204 que as agdes governamentais de
Assisténcia Social devem ser promovidas com a “participacdo da populacdo, por meio de
organizagOes representativas, na formulacdo das politicas e no controle das a¢gdes em todos 0s
niveis”.Como exemplos, podemos citar ainda o Conselho Nacional de Educacdo, o Conselho
de Defesa dos Direitos Humanos, o Conselho Tutelar, o Conselho Consultivo do Fundo de
Combate e Erradicacdo da Pobreza, os 6rgdos colegiados em universidades, etc. Por fim,
mesma afirmacdo pode ser feita quanto as audiéncias publicas, obrigatorias no ambito
orcamentario ap6s a Lei de Responsabilidade Fiscal*™.

Portanto, se alguma critica pode ser feita ao Decreto n.° 8.243, ndo é que ele tenha
exasperado os limites do artigo 84 da Constituicdo no sentido de criar novos 0rgaos
administrativos ou, ainda assim, instancias de participacdo estranhas até hoje na organizacéo
administrativa brasileira. Como visto, o0 SNPS apenas visa sistematizar os espacos de
participacdo social dentro da administracdo publica federal, dentro da autorizacdo que lhe é
conferida de modo genérico pela Constituicdo Federal, quanto de modo especifico pela Lei n.°
10.683.

Por fim, por uma leitura objetiva do Decreto n.° 8.243, ndo é possivel extrair que tal
sistematizacdo implique em aumento de despesas, 0 que é vedado expressamente pelo inciso
VI, “a”, da Constituicdo. Como dito, ndo ha o incremento da estrutura administrativa com a
criacdo de novos entes personificados, 6rgdos administrativos ou mesmo demanda um
acréscimo de pessoal remunerado a organizacdo federal, mas somente o aparelhamento
interno de mecanismos dentro da estrutura administrativa ja existente. Igualmente, o §81° do

artigo 10 consigna expressamente que “a participacdo dos membros no conselho €

YArt. 48. Sdo instrumentos de transparéncia da gestéo fiscal, aos quais sera dada ampla divulgagdo, inclusive em
meios eletrénicos de acesso publico: os planos, orcamentos e leis de diretrizes orcamentarias; as prestacdes de
contas e o respectivo parecer prévio; o Relatdrio Resumido da Execucdo Orcamentaria e o Relatério de Gestéo
Fiscal; e as versdes simplificadas desses documentos. [...] Paragrafo Gnico. A transparéncia sera assegurada
também mediante: | — incentivo a participacdo popular e realizacdo de audiéncias publicas, durante os processos
de elaboracéo e discussao dos planos, lei de diretrizes orcamentarias e orcamentos.



considerada prestacdo de servigo publico relevante, ndo remunerada”, razdo pela qual, a
principio, ndo hd o que se falar em incremento das despesas publicas decorrente da
implementacdo do SNPS.

Conclui-se, portanto, que ndo merece amparo a critica de que o Decreto n.°
8.243viole a legalidade estrita ou o principio constitucional da separacdo dos poderes. Dentro
da autorizagdo conferida pelo artigo 84 da Constituicdo, cabe ao Chefe do Poder Executivo
expedir decretos para a organizacao interna da administracdo ou para a fiel execucao da lei,
limites estes que ndo foram extrapolados com a implementagdo do SNPS e de seus

mecanismos de instancias de participacao social na administracdo federal.

3. PARTICIPACAO POPULARE CONTROLE SOCIAL NA FORMULACAO E
IMPLANTACAODE POLITICAS PUBLICAS

Participacéo e controle social sdo expressdes que se relacionam intimamente entre si,
visto que controle social, em sentido lato, designa a participagdo do cidaddao na
gestao/administracdo da coisa publica (res publica)™.

Quanto a participacdo e suas possiveis adjetivacBes, notadamente ‘participacdo
popular’ e ‘participacdo social’, convém ressaltar que elas sdo tratadas neste estudo como
expressdes sindnimas, embora se possa fazer certa distingdo entre elas, com base em critérios
normativos. Isso porque € comum a identificacdo da participagdo popular com a ideia de
participacdo do cidaddo, ao passo que a participacdo social alcanga uma perspectiva mais
ampla, que se reporta & participagdo da sociedade civil como um todo (em que pese o cidaddo
ser 0 elemento principal da sociedade civil).

Ao tratar da participacdo popular na administragdo publica, afirma Maria Silvia
Zanella Di Pietro que o tema “poderia ser intitulado de maneiras diversas, como ‘exercicio
privado da funcdo publica’ ou ‘colaboragdo do particular com a administracdo publica’
(1993, p.26).

2Nesse sentido, é possivel referenciar o disposto no art.37, incisos, da Constituicdo da Republica de 1988, a
saber: Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte: § 3° A lei disciplinaré as formas de participacdo do usuéario na
administracdo publica direta e indireta, regulando especialmente: | - as reclamagdes relativas a prestacdo dos
servicos publicos em geral, asseguradas a manutencdo de servicos de atendimento ao usuario e a avaliacdo
periddica, externa e interna, da qualidade dos servigos; Il - 0 acesso dos usudrios a registros administrativos e a
informacdes sobre atos de governo, observado o disposto no art. 5°, X e XXXIII; Il - a disciplina da
representacdo contra o exercicio negligente ou abusivo de cargo, emprego ou funcdo na administracdo publica.



Marcos Augusto Perez (2009), em sua obra ”A administracdo publica democratica”,
faz uma abordagem sobre os institutos de participacdo popular na administragdo publica. O
autor identifica trés espécies de institutos participativos: i) Institutos Participativos de Carater
Deliberativo ou com Forca Vinculante; ii) Institutos Participativos de Carater ndo Vinculante,
de Consulta ou Meramente Opinativos e, por fim; iii) Institutos de Participagdo de Carater
Vinculante e Auténomo, Cooperativos ou de delegacédo atipica. Assim, o enfoque trazido por
Perez vai além da democracia representativa, passa pela democracia participativa e alcanca a
nocdo de democracia deliberativa.

E nesse sentido que, ao tratar da participacdo social, o Decreto n°. 8.243/2014, em
seu art.2° inciso I, elenca os elementos da sociedade civil: “o cidad&o, os coletivos, 0s
movimentos sociais institucionalizados ou ndo institucionalizados, suas redes e suas
organizac0es”.

N&o se pode olvidar que a participacdo popular também se relaciona com a nogéo de
democracia participativa e esta, por sua vez, tem fundamento no principio constitucional da
soberania popular. A Constituicdo da Republica de 1988, em seu art.1°, paragrafo Unico,
assenta que “todo o poder emana do povo, que 0 exerce por meio de representantes eleitos ou
diretamente [...]”. Na mesma linha, pode-se citar a célebre frase'® de Abraham Lincoln,
presidente dos Estados Unidos da América entre 1861 e 1865: “governo do povo, pelo povo e
para 0 povo”, que realca a perspectiva da democracia, seja ela representativa, participativa ou
deliberativa.

Sopese-se que a participacdo popular possui intima relacdo com o controle social.
Alids, a participagdo popular, no que tange ao controle do Estado (e, consequentemente, da
administracdo plblica'®), possui fundamento constitucional, nos termos do art.74, §2°, da
Constituicdo da Republica de 1988: *“qualquer cidaddo, partido politico, associa¢do ou
sindicato é parte legitima para, na forma da lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades ao
Tribunal de Contas da Unido”.

Quanto ao controle, esta explicito em sede constitucional (art.70, caput) que a
fiscalizacdo contabil, financeira, or¢camentaria, operacional e patrimonial da Unido e de
entidades da Administracdo direta e indireta sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante

controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder. Todavia, foi por meio da

¥Djscurso de Gettysburg, em 19 de novembro de 1863.

YA administracdo plblica enquanto expressdo do aparelhamento do Estado reveste-se, por exceléncia, de funcio
executiva/administrativa, possuindo, nessa medida, papel fundamental no tocante a execucdo de politicas
publicas.



Lei de Responsabilidade Fiscal, Lei Complementar n°. 101, de 04 de maio de 2000, que o
controle se solidificou como principio.

Fala-se, portanto, no que se refere aos controles institucionalizados, em controle
externo e controle interno. Se por um lado o controle externo é exercido pelo Congresso
nacional, com auxilio do Tribunal de Contas da Unido (TCU), no tocante ao controle interno,
particularmente considerado o &mbito do Poder Executivo federal, destaca-se como 6rgéao
central do Sistema de Controle Interno a Controladoria-Geral da Unido (CGU), sendo ela
Orgdo integrante da Presidéncia da Republica (art.3°, da Lei 10.683, de 28 de maio de 2003).

A Controladoria-Geral da Unido (CGU) tem por escopo contribuir para a formagao
de uma cultura politica fundada na democracia participativa. A CGU tem buscado dotar a
sociedade de instrumentos de transparéncia publica e de controle social, sendo que sua missdo
institucional consiste em “prevenir e combater a corrupgdo e aprimorar a gestdo publica,
fortalecendo os controles internos e incrementando a transparéncia, a ética e o controle social”
(BRASIL, 2014, grifo nosso).

Essa mencdo ao orgao central do sistema de controle interno € oportuna, tendo em
vista que a edicdo do Decreto n° 8.243 foi capitaneada pela Casa Civil da Presidéncia da
Republica em conjunto com a Controladoria-Geral da Unido (CGU). Como ja visto acima, a
Lei 10.683, de 28 de maio de 2003, que dispde sobre a organizacdo da Presidéncia da
Republica e dos Ministérios, referencia o papel central da CGU de assistir direta e

imediatamente o Presidente da Republica, nos termos de seu art.17:

Art.17. A Controladoria-Geral da Uni&o compete assistir direta e imediatamente ao
Presidente da Republica no desempenho de suas atribui¢fes quanto aos assuntos e
providéncias que, no ambito do Poder Executivo, sejam atinentes a defesa do
patriménio publico, ao controle interno, a auditoria publica, a correicdo, a prevencao
e ao combate a corrupcdo, as atividades de ouvidoria e ao incremento da
transparéncia da gestdo no ambito da administracéo publica federal.

Nesta perspectiva, ndo resta davida que o trabalho em conjunto da Casa Civil da
Presidéncia da Republica e da CGU no tocante ao decreto estad pautada em critérios materiais
de ampliacéo do espaco democratico.

Quanto as politicas publicas, pode-se identificar um marco em que sua tratativa
passou a se intensificar, qual seja, o periodo de redemocratizacdo, notadamente anos 90
(BUCCI, 2013, p.1), momento subsequente a promulgacdo da Constituicdo da Republica de
1988, que passou a conferir “ampla protecdo aos direitos fundamentais e estabelecer que as

normas definidoras desses direitos tém aplicagdo imediata” (ARAUJO, 2009, p.309).



Leciona Hermany que a Constituicio da Republica de 1988 trouxe consigo a
perspectiva da participacdo, erigida na ordem constitucional com status de principio. A
participacdo, em consonancia com essa ordem, busca resguardar o “efetivo processo de
integracdo da sociedade com as decisdes publicas”. Ainda, o autor, ao trabalhar a nogédo de
democracia participativa, embora ndo se valha explicitamente dessa expressao, conduz ao
raciocinio de que a construgdo de um direito repousa na ideia de “cidadania governante e néo
como simples destinataria das decis6es publicas” (HERMANY, 2006, p.1731).

Nesse contexto,Maria Paula Dallari Bucci referencia a transposi¢cdo do papel do
Estado. Do enfoque abstenceista passa-se para a configuracdo de Estado prestacional,
afluindo-se a nocédo de politicas pablicas. Isso porque a nova roupagem constitucional passou
a tratar de direitos fundamentais de forma alargada, dispondo especificamente sobre direitos
sociais (BUCCI, 2006, p.2). Bucci, ao versar sobre politicas publicas, informa que constituem
elas “tematica oriunda da Ciéncia Politica e da Ciéncia da Administracdo Publica. Seu campo
de interesse — as relagBes entre a politica e a acdo do Poder Publico - tem sido tratados até
hoje, na Ciéncia do Direito, no ambito da Teoria do Estado, do Direito Constitucional, do
Direito Administrativo ou do Direito Financeiro (BUCCI, 2006, p.1).

Em complemento, Perez (2009, p.224) dira que as politicas publicas refletem a
“organizacdo sistematica dos motivos fundamentais e dos objetivos que orientam 0s
programas de governo relacionados a resolucdo de problemas sociais”. E nesse sentido que,
quanto a participacdo da sociedade na formulacdo e implementacdo de politicas publicas, o
autor defende a existéncia do principio juridico da participacdo, “segundo a qual a
participacdo é um principio de estruturagdo da Administracdo Publica hodierna”, ou seja, “que
¢ por meio de processos de decisdo que permitam o dialogo entre a sociedade e a
Administracdo Publica que esta aumenta o grau de eficiéncia de sua atuacdo” (PEREZ, 2009,
p.215).

Retomando-se o referencial normativo do Decreto n° 8.243 (art.1°), nota-se a
proposta de fortalecimento do espaco democratico, permitindo a atuacdo em conjunto da
administracdo publica e sociedade civil (participacdo social), na formulacéo, na execugéo, no
monitoramento e na avaliacdo de programas e politicas publicas e no aprimoramento da
gestdo publica serdo considerados os objetivos e as diretrizes da PNPS.Se o artigo 1° denota o
aspecto da participacao social, o art.5°, por sua vez, traz em seu bojo a perspectiva do controle

social:



Art. 52 Os orgdos e entidades da administragdo publica federal direta e indireta
deverdo, respeitadas as especificidades de cada caso, considerar as instancias e 0s
mecanismos de participacdo social, previstos neste Decreto, para a formulacdo, a
execucao, 0 monitoramento e a avaliacdo de seus programas e politicas publicas.

§ 1° Os 6rgdos e entidades referidos no caput elaborardo, anualmente, relatério de
implementacdo da PNPS no ambito de seus programas e politicas setoriais,
observadas as orientacBes da Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica.

§ 22 A Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica elaborard e publicara
anualmente relatorio de avaliagdo da implementacdo da PNPS no ambito da
administracdo publica federal.

Nessa linha, e com base em tudo o que foi exposto, frisa-se mais uma vez que as
acusacdes de ser o decreto antidemocratico ndo merecem guarida. 1sso porque seu contetdo,
justamente, vem reafirmar valor da democracia participativa, relacionando as instancias e
mecanismos de participacdo social e, de modo algum, limitando-os, na medida em que o rol
apresentado em seu art.6° é meramente exemplificativo, tal como o caput do artigo assevera:
“Sao instancias e mecanismos de participacdo social, sem prejuizo da criacdo e do
reconhecimento de outras formas de dialogo entre administracéo publica federal e sociedade
civil”. (grifo nosso)

N&o obstante, no que concerne a formulacdo e implementacdo de politicas publicas,
0 decreto reconhece os conselhos e comissdes de politicas publicas como instancias e

mecanismos de participacédo social (art.6°, incisos I e 11).

CONSIDERACOES FINAIS

De fato, a exigéncia constitucional de tramite de certas matérias perante o
Parlamento justifica-se pelo grau maior de "controlabilidade, confiabilidade, imparcialidade e
qualidade normativa™ que o processo de elaboragdo das leis confere as normas juridicas, bem
como ainda permite um maior conhecimento publico e até uma fiscalizacdo social das
disposicdes que possam vir a ser implantadas, dificultando ou até embargando eventuais
preceitos incompativeis com o interesse ptblico em geral™. Ainda, a selecdo de questdes ao
debate legislativo permite o "amplo controle dos seus fundamentos, garantido pela
publicidade das discussdes e pela possibilidade de participacdo no debate de todos os partidos

com representacdo™ (SALGADO, 2010, p.231). Como bem aponta Clemerson Merlin Cleve,

>"Deveras, opostamente as leis, os regulamentos sdo elaborados em gabinetes fechados, sem publicidade
alguma, libertos de qualquer fiscalizacdo ou controle da sociedade ou mesmo dos segmentos sociais interessados
na matéria. Sua producdo se faz apenas em funcdo da vontade, isto é, da diretriz estabelecida por uma pessoa, 0
Chefe do Poder Executivo, sendo composto por um ou poucos auxiliares diretos seus ou de seus imediatos"
(BANDEIRA DE MELLO, 2013, p.373).



"o debate parlamentar contamina-se pela diferenca ideologica, em que distintas concepgoes a
respeito do papel do direito e do Estado haverdo de confrontar-se" (CLEVE, 2000, p.50).

Na democracia pluralista, a lei formal configura espécie de condensacao de relacéo
de forcas de sujeitos coletivos distintos, mediatizados pela figura do mandatario
eleito. Pode ser traduzida como sintese do debate parlamentar, produto da interacao
comunicativa processualizada e publica. No direito brasileiro, adotado o regime
presidencialista de governo, a lei formal carrega, ainda, a nogdo de somatdrio de
vontades manifestadas por dois poderes, o Legislativo e o Executivo. Trata-se,
portanto, de ato complexo (CLEVE, 2000, p. 70).

Deste modo, ndo devem ser desprezadas as criticas ao Decreto n.° 8.243 quanto a sua
falta de discussdo prévia. Muito embora respeitados os limites ao artigo 84, IV e VI, da
Constituicdo, sistematizando 0s mecanismos e instancias de participacdo social na
administracdo publica federal, uma deliberacdo ampla e sujeita ao crivo do debate politico-
ideologico do Parlamento tivesse conferido ao SNPS maior legitimidade democratica direta
ou, a0 menos, o poupado de muitas das criticas que foram promovidas.

Ainda assim, é essencial concluir o presente estudo rechagando uma contestacdo
fundamental apresentada, qual seja, a de que a participacdo social subverte o sistema
democratico representativo insculpido na Constituicdo de 1988.

O artigo 1° da Carta Constitucional estabelece que “todo o poder emana do povo, que
0 exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituicao”
tendo como primeiros fundamentos a “soberania”, a “cidadania” e o “pluralismo politico”.
Além disso, expressamente, a Constituicao reconhece a centralidade da participacao cidada na
administracdo publica nos artigos 10, 117, 29,inciso X118, 89, inciso VII°, 187%°, 194,

paragrafo Gnico, VI1%, 198, inciso 111%, 204, inciso 11%%,206, inciso VI?* e 216, §1°%, dentre

®Art.10. E assegurada a participacdo dos trabalhadores e empregadores nos colegiados dos 6rgéos pablicos em
que seus interesses profissionais ou previdenciarios sejam objeto de discussao e deliberacéo.

YArt.11. Nas empresas de mais de duzentos empregados, é assegurada a eleicdo de um representante destes com
a finalidade exclusiva de promover-lhes o entendimento direto com os empregadores.

8Art.29. O Municipio reger-se-4 por lei orgénica, votada em dois turnos, com o intersticio minimo de dez dias, e
aprovada por dois tercos dos membros da Camara Municipal, que a promulgara, atendidos os principios
estabelecidos nesta Constituicdo, na Constituicdo do respectivo Estado e os seguintes preceitos: [...]JXII -
cooperacdo das associagOes representativas no planejamento municipal.

BArt. 89. O Conselho da Republica é 6rgéo superior de consulta do Presidente da Republica, e dele participam:
[...] VII - seis cidaddos brasileiros natos, com mais de trinta e cinco anos de idade, sendo dois nomeados pelo
Presidente da Republica, dois eleitos pelo Senado Federal e dois eleitos pela Camara dos Deputados, todos com
mandato de trés anos, vedada a reconducdo.

2Art.187. A politica agricola sera planejada e executada na forma da lei, com a participacéo efetiva do setor de
producdo, envolvendo produtores e trabalhadores rurais, bem como dos setores de comercializacdo, de
armazenamento e de transportes, levando em conta, especialmente.

IArt.194. A seguridade social compreende um conjunto integrado de acées de iniciativa dos Poderes Piblicos e
da sociedade, destinadas a assegurar os direitos relativos a salde, a previdéncia e a assisténcia social. Paragrafo
Unico. Compete ao Poder Publico, nos termos da lei, organizar a seguridade social, com base nos seguintes



outros que sejam criados em lei. Instituiu-se, assim, uma concepcao de cidadania exigente de
uma democracia que va além da simples representatividade, que avance para a criagdo de
técnicas diretas de participacdo democratica do cidadéo.

Apesar de o controle dos cidaddos sobre o Estado ainda ser efetuado no momento do
voto, nossa democracia constitucional claramente abriu espago para o “cidadao atuar, direta e
indiretamente, no territorio estatal” (CLEVE, 1993, p.16-17). Esta ativa participacio do
cidaddo pode se dar por diversas formas: elegendo seus representantes por meio do sufragio
(cidadao eleitor), se tornando ele mesmo um agente do poder (cidaddo agente do poder),
colaborando com os poderes publicos pra a satisfagdo de necessidades coletivas por meio da
delegacédo de servigos publicos a agentes privados (cidadao colaborador), sendo influenciado
a exercer atividades privadas de interesse publico (cidaddo seduzido), provocando a atuagédo
dos poderes publicos (cidaddo censor) e, por fim, se inserindo nos planos decisorios da
Administracdo, “seja porque foi consultado, seja porque a ele foi outorgado o poder de
deciséo, participando, entdo de modo imediato, na escolha das opgOes administrativas do
aparato estatal” (cidadao propriamente participativo) (CLEVE, 1993, p.17-25).

Amartya Sen afirma que “a democracia € mais bem-vista como ‘governo por meio do
debate’”, na medida em que, na filosofia contemporanea, “a compreensdao da democracia
ampliou-se enormemente, de modo que j& ndo seja vista apenas com relacdo as demandas por
exercicio do voto secreto, mas, de maneira muito mais aberta, como um constante espaco de
participacao e deliberacdo coletivas, como um constante “exercicio da razdo publica” (SEN,
2011, p.358), ou seja, superando a ideia de democracia como 0 exercicio meramente
plebiscitario, majoritario e representativo do poder. Assim, nosso sistema democratico ndo é

somente representativo, mas também participativo e deliberativo®®, que valoriza ndo somente

objetivos: [...] VII - carater democratico e descentralizado da administracdo, mediante gestdo quadripartite, com
participacdo dos trabalhadores, dos empregadores, dos aposentados e do Governo nos 6rgados colegiados.
“2Art.198. As acBes e servicos publicos de sadde integram uma rede regionalizada e hierarquizada e constituem
um sistema Unico, organizado de acordo com as seguintes diretrizes: [...] 11l - participacdo da comunidade.
ZArt.204. As acbes 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 populacgdo, por meio de organizagdes representativas, na formulagdo das politicas e no
controle das agGes em todos 0s niveis.

*Art.206. O ensino sera ministrado com base nos seguintes principios: [...] VI - gestdo democrética do ensino
publico, na forma da lei.

% Art.216. Constituem patrimonio cultural brasileiro os bens de natureza material e imaterial, tomados
individualmente ou em conjunto, portadores de referéncia a identidade, a acdo, a memaria dos diferentes grupos
formadores da sociedade brasileira, nos quais se incluem: [...] § 1° - O Poder Publico, com a colaboracdo da
comunidade, promoverd e protegera o patrimdnio cultural brasileiro, por meio de inventérios, registros,
vigilancia, tombamento e desapropriacéo, e de outras formas de acautelamento e preservacao.

®Este caréter deliberativo da democracia ndo é o foco do presente estudo, visto que uma analise adequada desta
questdo exigiria ndo somente dissertar sobre os mecanismos de participacdo social, mas também um
aprofundamento nas teorias da argumentacao publica dentro destes espacos.



a decisdo politica em si, mas sim, e principalmente, a participacdo e reflexdo coletivas, “o
momento comunicativo e dialdgico que se instaura quando governantes e cidaddos procuram
justificar seus pontos de vista sobre questdes de interesse publico” (SOUZA NETO, 2006, p.
86-89).

A participacdo, portanto, ndo exclui a representagdo, mas a complementa e a
aperfeicoa.

Segundo Carole Pateman, a teoria da democracia participativa se constrdi sobre a
ideia central de que “os individuos e suas instituicdes ndo podem ser considerados
isoladamente”, razdo pela qual “a existéncia de instituicdes representativas em nivel nacional
ndo basta para a democracia”(1992, p.60-61).Na democracia participativa, similar a
democracia semi-direta, Paulo Bonavides destaca que “a alienacdo politica da vontade
popular faz-se apenas parcialmente”, de modo que o controle final do processo politico é
assumido por ele. A soberania continua “com 0 povo, € 0 governo, mediante o qual essa
soberania se comunica ou exerce, pertence por igual ao elemento popular nas matérias mais
importantes da vida publica”, cabendo a determinadas institui¢cbes garantir que o povo faca a
devida intervencdo e garantir-lhes um poder de decisdo de ultima instancia: “o povo néo se
cinge a eleger, mas também chega para estatuir” (2010, p.295-296).

Ja Robert Dahl parte do pressuposto de que uma caracteristica-chave da democracia
é justamente a responsividade do governo as preferéncias de seus cidaddos, considerados
politicamente iguais. Para um governo continuar responsivo, os cidaddos devem ter a
oportunidade de (i) formular suas preferéncias; (ii) expressar suas preferéncias a seus
concidaddos e ao governo individual e coletivamente e (iii) de ter suas preferéncias
igualmente consideradas na conduta do governo.Para que estas trés condi¢Ges necessérias,
mas ndo suficientes, a democratizacdo existam, sdo fundamentais duas dimens@es teoricas: a
amplitude da contestacéo publica (oposi¢éo) e do direito de participacdo (DAHL, 2005, p.25-
29) do cidaddo nas instancias decisodrias estatais.

Essa releitura do paradigma democratico é essencialmente ligada com a com a
derrocada do modelo liberal de Estado, que prezava por uma administracdo gerencial,
descolada da sociedade. A Constituicdo se tornou, no regime democratico p0s-1988, o
substrato concreto da “luta democratica e desenvolvimento social”. Resguardou uma
democracia formal, por meio da “garantia das regras do jogo, alcancando inclusive o
momento de formacdo do voto, existéncia de espacos de participacdo e possibilidade de

criagdo de experiéncias democraticas” e uma democracia substancial, “com o respeito aos



direitos fundamentais e as minorias” e com tarefas impostas e de obrigatério cumprimento
pelo Estado (SALGADO, 2007, p.246-259).

A inafastavel vinculacdo da atividade administrativa aos fundamentos, objetivos e
principios constitucionais, prépria do Estado Social Democréatico de Direito insculpido pela
Constituicdo de 1988, passa a exigir também uma reformulacdo da relagdo entre a
administracdo e a coletividade, que incentive e consolide a cidadania por meio da participagéo
dos atores sociais na formulacdo das politicas publicas. Com a criacdo de mecanismos de
participacao, o cidadao deixa de ser mero destinatario dos atos, mas passa a ser responsavel e,
também, ele mesmo, “governante” (HERMANY, 2006, p.1732).

Essa nova estratégia de legitimagdo das decisdes publicas, ao contemplar a
participagdo da cidadania como elemento de validade das decisdes publicas, de fato,
rompe com a ideia de cidaddo destinatario das politicas publicas, para uma cidadania

efetiva e emancipatéria que se constrdi a partir de uma permanente interacdo entre
espaco publico estatal e sociedade (HERMANY, 2006, p.1743).

Dentro da estrutura da administracdo publica, Adriana Schier assinala que a
efetivacdo do direito de participacdo popular “desponta como instrumento capaz de conferir
legitimidade as atividades do poder publico”, bem como que, “através dos instrumentos que 0
concretizam, permite a democratizacdo das decisdes (...), assim como o controle a ser
exercido pela populacéo”, além de conferir responsabilidade ao cidaddo que participa da vida
administrativa. Em suma, a participacdo social permite o “aperfeicoamento da esfera
administrativa, no sentido de sua democratizagédo”, bem como legitimagdo perante o corpo
social diretamente atingido e interessado pelas politicas a serem implantadas (2002, p.160-
168).

Portanto, a criacdo e sistematizacdo de mecanismos de participacdo social na
administracdo popular, como empreendido pelo Decreto n.° 8.243, ndo representa uma
anulacdo da democracia representativa e, muito menos, da democracia em si.

A Constituicdo da Republica de 1988 adota expressamente 0 modelo representativo
de democracia, em conjunto com o modelo participativo. Quando o faz neste ultimo caso,
primeiro, cria novas possibilidades de exercicio do poder politico, “assegurando que 0s
governantes eleitos pelo sistema classico da democracia representativa adotem ac6es politicas
que possibilitem a participagdo social no exercicio do poder”. E, em segundo lugar,
concretizada tanto na Constituicdo quanto na legislacdo infraconstitucional,
independentemente da vontade dos governantes, no direito de setores sociais organizados
tomarem parte de “decisbes politicas, de natureza governamental e administrativa,

relacionadas a interesses e direito sociais”.



O que se constata é que a adocdo do principio da democracia participativa pela
Constituicdo de 1988 e seus desdobramentos juridico-constitucionais significam a
superacao da concepcao até entdo prevalecente, segundo a qual o exercicio do poder
no Estado de Direito admite exclusivamente formas indiretas ou, no méximo,
semidiretas de representacdo (LEDUR, 2009, 148-149).

Muito embora criticas acerca da falta de discussdo publica prévia merecam
consideracdo, visdes apocalipticas do SNPS nédo devem prevalecer.

Como ja exposto acima, as balizas impostas pelo artigo 84, IV e VI, da Constituicéo
a competéncia regulamentar do Chefe do Executivo foram respeitadas. Do mesmo modo, a
sistematizacdo de mecanismos de participacdo social dentro da administragdo, no processo de
planejamento e implementacdo de politicas publicas, enriquece a organizacdo estatal com
novas instancias decisorias e de controle social, superando a Idgica gerencial ou meramente
burocratica da atividade administrativa.

Por fim, como visto neste ultimo tépico, o incremento de nosso regime democratico
com novos processos de participacdo social dentro do engenho do Estado néo trazem o escopo
de limar seu carater representativo ou, muito menos, o desconsiderar o papel politico e
fiscalizatério do Parlamento. A Constituicdo de 1988 estabelece claramente em seu artigo 1°
gue o poder emana do povo, que O exercera, também, “diretamente”. Prevé inimeros
mecanismos de participacdo social de carater obrigatorio no ambito administrativo e, até
mesmo, dentro do Parlamento por meio de audiéncias publicas em suas comissdes?’. Enfim,
sem estabelecer preferéncias ou um modelo Unico de democracia, a soberania popular ainda é
a instancia final de legitimidade no exercicio do Poder estatal.

Né&o hé justificativa para tanto alarde com relacdo ao Decreto n.° 8.243. E, se h4, ndo
sdo estas de ordem juridica, mas sim de carater predominantemente ideoldgico. A
participacdo direta de atores ndo governamentais ja ocorre, mas ndo dentro dos mecanismos
legitimos de participacdo e sim de modo intestino nos corredores dos gabinetes do Executivo
e do Legislativo. Nao por setores bem identificados da sociedade civil, mas sim de modo
velado, por meio de grupos econémicos poderosos que ja direcionam o planejamento e a
execucdo de politicas publicas sem as devidas contrapartidas de transparéncia e legitimidade.
Assim, diante de tal cenario, é mais que pertinente a pergunta: “afinal de contas, quem tem

medo da participacdo popular?”?.

?'Art. 58. O Congresso Nacional e suas Casas terdo comissdes permanentes e temporarias, constituidas na forma
e com as atribuicbes previstas no respectivo regimento ou no ato de que resultar sua criagdo. (...) §2° - as
comissBes, em razdo da matéria de sua competéncia, cabe: (...)Il - realizar audiéncias publicas com entidades da
sociedade civil.

%8 Questdo levantada por Emir Sader, em analise do Decreto n.° 8.243 (SADER, 2014).
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