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RESUMO: O presente artigo busca avaliar aspectos da democracia e
participagdo social nas politicas publicas, partindo-se do questionamento
se hd a possibilidade de participacio social em todas as etapas do ciclo
das politicas publicas, com a hipétese pela possibilidade dessa em todas
as fases. Inicia-se com a apresenta¢do das politicas publicas, partindo-se
do conceito e aspectos pertinentes ao conteudo. A partir de tal ponto
tratar-se-4 da democracia e da cidadania e necessidade de participagio
social. Apos serd realizada andlise acerca da hipdtese da ocorréncia da
participagio em todas as etapas do ciclo. Tal andlise serd realizada a partir
da revisao bibliogrifica e documental, utilizando abordagem qualitativa,
com o uso de bibliografia nacional e alienigena.

PALAVRAS-CHAVE: Cidadania; Democracia; Participacdo social; Politicas
publicas.

ABSTRACT: Current paper evaluates aspects of democracy and social
participation in public policies. Discussion comprises the possibility
of social participation in all stages of public policies, coupled to the
hypothesis of the same in all phases. Public policies are analyzed through
concepts and aspects with regard to contents. Democracy, citizenship
and the need of social participation will be investigated. Hypothesis of
participation in all stages will be analyzed by means of bibliographical
and documentary reviews through a qualitative approach by employing
Brazilian and international bibliography.
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RESUMEN: En el presente articulo se busca evaluar aspectos de la
democracia y participacion social en las politicas publicas, partiéndose del
cuestionamiento si hay la posibilidad de participacion social en todas las
etapas del ciclo das politicas publicas, con la hipétesis por la posibilidad
de ella en todas las fases. Se empieza con la presentacion de las politicas
publicas, partiéndose del concepto y aspectos pertinentes al contenido.
A partir de ese punto se tratard a la de la democracia y de la ciudadania y



necesidad de participacion social. Después se realizard el andlisis acerca
de la hip6tesis del suceso de la participacion en todas las etapas del ciclo.
Tal anlisis se realizard a partir de la revision bibliogrifica y documental,
utilizindose abordaje cualitativo, con el uso de bibliografia nacional y
alienigena.

PALABRAS CLAVE: Ciudadania; Democracia; Participacion social; Politicas
publicas.

Revista Juridica Cesumar
DOIL: 10.17765/2176-9184.2020v203p425-443



INTRODUCAO

Este artigo busca apresentar as politicas publicas sob o aspecto da participagio democritica da sociedade,
utilizando-se do estudo do ciclo das politicas publicas como norte para a insercio social nas atividades governamentais.

O tema ¢ socialmente relevante por vivermos em uma republica federativa entre cujos fundamentos estd
a cidadania, com o poder emanando do povo. Este, por sua vez, é corroborado pelos principios das relacoes
internacionais de autodetermina¢io dos povos. Dessa forma, as atividades da Administracio Pablica ndo devem ficar
circunscritas a atos da burocracia, mas ampliadas, possibilitando o exercicio da cidadania por toda a coletividade. E
em tempo de desacreditacio na politica tradicional, torna-se importante demonstrar a possibilidade que os cidadaos
tém de participar do rumo do Estado.

Diante dessa premissa, urge o seguinte questionamento no presente artigo: existe a possibilidade de
participacdo social em todas as etapas do ciclo das politicas publicas, a fim de assegurar o cardter democritico?

A hipétese € de que a participacio social pode existir durante todo o transcorrer de uma politica publica,
mesmo se consideradas as etapas individualmente. Com base nela, serdo apresentadas questoes sobre politicas
publicas, como o conceito € uma andlise tangenciando a teoria dos sistemas. Em um segundo momento, discorrer-se-d
acerca da cidadania e o que ela contempla, sendo, por fim, correlacionadas as etapas do ciclo das politicas publicas, e
apresentada a participacio social como forma de expressio da cidadania.

Para isso, utilizar-se-d de pesquisa qualitativa, com base em doutrina nacional e estrangeira e jurisprudéncia,
buscando identificar os pontos chaves das politicas puablica, da cidadania e participacdo social. A pesquisa terd uma
abordagem qualitativa, com base em doutrina nacional e estrangeira, legislacio e investigacio documental.

2 POLITICAS PUBLICAS

Politica publica pode ser considerada de forma singela como as a¢des e omissoes do Estado." Todavia, deve-se
afastar essa simplificacdo do conceito, tamanho é o envolvimento e a complexidade das politicas publicas no cotidiano
da sociedade, vez que muitos dos atos do Estado nio dizem respeito as politicas publicas (por exemplo: um ato de
concessio de licenga médica para servidor publico, que independe de qualquer animus do Estado para a consecugio).
Ainda, agora sob o prisma daqueles que vinculam as politicas publicas estritamente aos direitos fundamentais, Caroline
Miiller Bitencourt faz o mesmo alerta, da imperiosidade de nao haver uma simplificacio, mas visualizar a politica
publica sob o prisma dos autores que tendem a adotar a conceitud-la na conjuntura dos direitos fundamentais.’

O alerta realizado decorre do fato de que as politicas publicas perpassam por diversas searas do conhecimento.
Na 4rea da sadde, hd a participacio de juristas, administradores, profissionais da saide, economistas e politicos,
entre outros. O proprio estudo de uma politica publica podera ser realizado sob a perspectiva de qualquer um dos
campos dos profissionais citados. A permeabilidade das politicas publicas por diversos ramos € tdo grande que Marilia
Lourido dos Santos entende como penoso o empreendimento de se formular um conceito que tenha “alto grau de
funcionalidade e que seja dotado de rigor técnico™

Tendo em vista a observagio, traz-se a doutrina de Stella Z. Theodoulou, cujo entendimento ¢é de que, no
contexto do estudo das politicas publicas, a anilise a partir de suas dimensoes e de seus elementos é mais util do que
o seu conceito propriamente dito. Conclui que as politicas publicas habitualmente abrangem: (i) o que os governos

' “Public policy is whatever governments choose to do or not to do” (DYE, Thomas D. Understanding Public Policy. 13 ed. Boston: Longman, 2011. p. 1).

2 BITENCOURT, Caroline Miiller. Controle jurisdicional das politicas publicas. Porto Alegre: Nuria Fabris, 2013. p. 52.

3 SANTOS, Marilia Lourido dos. Interpretacio constitucional no controle judicial das politicas publicas. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris, 2006. 194p.
p. 80.
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possuem intengo de realizar e as proprias realizacdes, englobando, também, as omissoes estatais; (ii) a forma como
problemas sao determinados, elaborados e inseridos nas agendas politicas — no sentido de discussao entre os atores*
e de acoes e programas; (iii) a participacio de todos os niveis de governo, nao se restringindo somente aos atores
formais; (iv) ordens executivas para a consecucio das politicas e nio meramente a criacdo de normativos; (v) a busca
por uma meta, um objetivo; e (vi) negociacio, formulacio, implementacio, execuc¢io e avaliagio.’

Tais dimensoes sio contempladas no conceito de Joan Subirats et al., de politicas publicas tratar-se de acoes
ou decisoes intencionalmente (animus) coerentes de diversos atores (participantes), cujos recursos (financeiros,
tempo etc.), nexos institucionais e interesses (politica) buscam mitigar a0 menos um problema social, com o fito de
que tais acoes ou decisoes modifiquem o status quo objeto da politica pablica (o problema).®

No mesmo sentido de conceber politicas publicas de forma abrangente, Maria Paula Dallari Bucci apresenta
0 seguinte conceito:

[...] politicas publicas é o programa de agio governamental que resulta de um processo ou conjunto
de processos juridicamente regulados — processo eleitoral, processo de planejamento, processo de
governo, processo or¢amentario, processo legislativo, processo administrativo, processo judicial —
visando a coordenar os meios a disposicio do Estado e as atividades privadas, para a realizacio de
objetivos socialmente relevantes e politicamente determinados.”

Apesar de ndo se dever conceituar politicas publicas estritamente vinculada aos direitos fundamentais, nio
se pode deixar de vislumbrar essas como forma de o Estado cumprir com a protecio (garantia e prestagoes positivas)
desses. Essas, na concepcio dos dias de hoje, sio criacdes humanas (refutando o jusnaturalismo) que surgiram durante
o decorrer do século XVIII. Seus marcos sdo a Declaracio de Direitos do Homem e do Cidadio e a Constituicao
francesa. Nessas, havia a prote¢ao dos cidadios contra eventual intervenc¢do do Estado, protegendo a vida, a liberdade,
a propriedade. Todavia, essas garantias geraram desigualdades sociais, com prosperidade de alguns em detrimento de
sofrimento de outros, indo contra a ideia aristolética de vida boa. Assim, foram necessarios reclames sociais para o que
o Estado passasse a intervir na vida social, para contrabalancear a desigualdade existente, que dava muito para poucos
e pouco para muitos. Conforme José Joaquim Gomes Canotilho, “o Estado de direito pretendeu dar uma resposta ao
uso ilegitimo do poder; o Estado social procurou resolver o problema da falta de dinheiro e, portanto, o problema da
pobreza”.® Esse movimento verifica-se nas Constituicoes do México e da Alemanha (1917 e 1919, respectivamente),
desenvolvendo-se com mais forca depois da crise de 1929, transmutando o Estado de garantidor para prestador. O
Estado deve passar a promover a garantia por intermédio de prestacdes positivas aos cidadaos, concedendo, dessa
forma, igualdade material (condi¢oes materiais e sobrevivéncia).

A partir do momento (pds-segunda guerra mundial) em que as constituicoes passaram a nao ser mais uma
mera carta politica, isto €, com cumprimento e regulamentacio inseridos na liberalidade do Poder Legislativo, o
Estado passou a ser mais demandado para promover a garantia dos direitos fundamentais.

4 “Na literatura das ciéncias politicas, os atores sao aqueles individuos, grupos ou organizac¢des que desempenham um papel na arena politica. Os atores
relevantes em um processo de politica piblica sio aqueles que tém capacidade de influenciar, direta ou indiretamente, o conteudo e os resultados da
politica publica” (SECCHI, Leonardo. Politicas publicas: conceitos, esquemas de andlise, casos priticos. 2. ed. Sio Paulo: Cengage Learning, 2015. p. 99).

> THEODOULOU, Stella Z. The contemporary language of public policy: starting to understand. In: THEODOULOU, Stella Z.; CAHN, Matthew A. Public
policy: the essential readings. 2. ed. Pearson Education, 2013. p. 3.

¢ SUBIRATS, Joan; KNOEPFEL, Peter; LARRUE, Corinne; VARONNE, Frederic. Andlisis y gestion de politicas publicas. Barcelona: Editorial Ariel, 2008. p. 36.

BUCCI, , Maria Paula Dallari. O conceito de politica publica em direito. In: BUCCI, Maria Paula Dallari Bucci (org.). Politicas publicas: reflexdes sobre o
conceito juridico. Sao Paulo: Saraiva, 2000. p. 39.

8 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Estudos sobre direitos fundamentais. 2. ed. Coimbra: Coimbra, 2008. p. 125




Assim, pode-se dizer que, desde a crise de 1929, o Estado intensificou a implementagio de politicas piblicas o
que, com o momento de constitucionalizagio de direito, tornou-se um caminho sem volta. Sobre direitos fundamentais
serem os frutos de constitui¢des, assim trata Jorge Miranda:

Por direitos fundamentais entendemos os direitos ou as posicoes juridicas ativas das pessoas
enquanto tais, individual ou institucionalmente consideradas, assentes na Constitui¢io, seja na
Constituicio formal, seja na Constituicio material — donde direitos fundamentais em sentido
formal e direitos fundamentais em sentido material.®

As politicas publicas se tornam, dessa maneira, uma resposta aos anseios e as desigualdades sociais, havendo o
comprometimento do Estado em atuar positivamente para mitigar tais reclames. Nao pode o Estado deixar de garantir
ou promover os direitos fundamentais, sendo da mesma forma proibida a supressio dos direitos e das garantias
individuais, proibicao do retrocesso em si. Tampouco pode existir omissao do Estado em qualquer momento.

A prop6sito desse tltimo aspecto, é de se referir que a omissao do Estado de assegurar os direitos fundamentais
dos cidadios implica a constitucionalizacio simbdlica, isto é, em decorréncia dessa lacuna, os ditames da Carta tornam-
se oracoes vazias.

Para Marcelo Neves, ocorre um constitucionalismo simbolico “quando as institui¢oes constitucionais
bdsicas [...] ndo encontram ressonancia generalizada na praxis dos 6rgdos estatais, nem na conduta e expectativas
da populacio”, sendo as instituicoes constitucionais basicas “os direitos fundamentais (civis, politicos e sociais),
a “separacio” de poderes e a eleicio democrdtica”.’ Ji a omissao do Estado verifica-se quando “o aparelhamento
administrativo do Estado, adotando postura afrontosa ao Direito positivo, abstém-se de cumprir ordens constitucionais
e legais necessarias para assegurar a satisfacio de pretensoes juridicas titularizadas pelo cidadio”."

No caso brasileiro, um pais dito em desenvolvimento deve haver a implementacio de melhorias em todas as
areas, inclusive na prestacio positiva de servicos pablicos. Nio se pode exigir, “de pronto”, a garantia da totalidade
dos direitos fundamentais, se o proprio Estado vem se desenvolvendo e vivenciou, em um passado nio muito distante,
situacdo em que a populacio nao detinha muita voz, e a democracia ndo existia (regime militar). As politicas publicas
devem, sim, ser implementadas ao longo do tempo, mas de forma gradual e sempre crescente, “a fim de conseguir
progressivamente a plena efetividade dos direitos™'2.

Como se verifica, as politicas publicas envolvem intimeros reclames, processos e contato com a sociedade,
tendo em vista a garantia de direitos para todos os membros, com impacto direto no sistema social, ambiente da onde
sdo comunicadas as desigualdades existentes que devem ser combatidas.

Com base na teoria dos sistemas de Niklas Luhmann, hd trés sistemas, o bioldgico, o psiquico e o social, sendo
que os dois primeiros nao sio importantes para os fins aqui propostos. O sistema social ¢ formado por comunicacoes,
sendo o que nao for possivel de ser comunicado ndo far parte do sistema. Por sua vez, a comunicacdo compreende
o0 ato de comunicar, a informagdo em si, e entendimento (compreensio). O sistema social compreende subsistemas,
como o direito, a politica e a economia. Sobre tais subsistemas, Janri¢ Rodrigues Reck e Bitencourt concebem que “o
Direito terd como funcio manter expectativas normativas, a economia, a determinagio de precos e a politica de fixacio

MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional. Vol. I. Coimbra: Coimbra, 2014. p. 9.

10" NEVES, Marcelo. Constitucionalizacio simbdlica e desconstitucionalizacio fitica: mudanga simbdlica da Constituicio e permanéncia das estruturas reais
de poder. Revista de informacdo legislativa, Brasilia, v. 33, n. 132, p. 321-330, out./dez. 1996.p. 327.

I HACHEM, Daniel Wunder. Tutela administrativa efetiva dos direitos fundamentais sociais. Curitiba, PR. Tese de Doutorado. Universidade Federal do
Parand, 2014. 614 p. Disponivel em: http://acervodigital.ufpr.br/bitstream/handle/1884/35104/R%20-%20T%20-%20DANIEL%20WUNDER%20HACHEM.
pdftsequence=1. Acesso em: 9 marco 2020. p. 239.

2 ORGANIZAGAO DOS ESTADOS AMERICANOS. Convengio Americana Sobre Direitos Humanos. Disponivel em: https://www.cidh.oas.org/basicos/
portugues/c.convencao_americana.htm. Acesso em: 9 mar. 2020.
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de programas vinculantes a toda comunidade”.” Tanto no conceito de Subirats et al., como no de Bucci, verifica-se
a “transversalidade” das politicas publicas, que envolvem os subsistemas politica (a politica ptblica tem o condao de
ser vinculante a sociedade, eis que propriamente surge das demandas dessa), direito (manutengao das expectativas
de execucio das politicas publica pelo Estado e, no ambito do principio da legalidade, possibilidade de execugio das
politicas publica) e economia (para qualquer politica publica sio necessirios recursos de ordem financeira, a0 menos
para o pagamento dos ordenados dos servidores envolvidos).

A necessidade de comunicagdo para a existéncia de interagdo entre politica, direito e econdmica traz consigo
os atores. A sociedade, entdo, considerado um problema, uma realidade social existente em desacordo com o
constitucionalmente previsto de promover o bem de todos, deve efetuar comunicar (ato de comunicacio) o problema
(informacao) para que haja a ciéncia e compreensao por parte do Estado (entendimento). Somente com comunica¢ao
poderd haver uma politica publica, sendo necessdria a participacio social tal, com o que Bitencourt, a partir da
doutrina de Habermas, afirma que

Assim, o procedimento ideal para a formulagio de uma politica piblica deve atender aos critérios de
uma boa a¢io comunicativa. Um procedimento que se pretende inclusivo na pluralidade regula-se,
a partir do principio do discurso, por uma ideia de que os: a) procedimentos sio argumentativos;
b) inclusivos e publicos; c) necessidade de nio coacio externa; d) internas, ou seja, igual chance de
contribuico; e) possibilidade de revisitar as opinioes, mas, por outro lado, concluidas, de modo a
possibilitar a acio pelo Direito; f) contribui¢oes nio estio circunscritas; g) as deliberacdes politicas
permitem as contribuigoes variadas.'*

E quem seriam os participantes de um processo comunicativo? Na visao de um Estado democritico de Direito
o0s principais atores envolvidos nas politicas puablicas sio os proprios administrados, isto ¢, a sociedade. No trecho
exposto verifica-se bem a necessidade de uma acdo comunicativa na concepg¢ao de politicas publicas, com a devida
participacdo social, com o Estado possibilitando voz aos interessados, com instrumentos de inclusio da sociedade
nas politicas puablicas, com procedimentos argumentativos e inser¢io nas decisoes, com possibilidade de avaliacio e
controle (0 que geraria a revisitacio das opinides).

Sobre a participacio social na concepgio e execugdo de politicas publicas, essa ¢ um coroldrio da cidadania,
fundamento da Republica Federativa do Brasil, eis que, nos termos do pardgrafo inico do art. 1° da Carta Magna, todo
poder emana do povo, com o contraponto de que nio deve a sociedade exercer tal poder somente por intermédio
de “representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constitui¢do”. O Brasil ¢ uma democracia representativa,
como nio poderia deixar de ser em razio da extensio territorial, mas o principio de autodeterminacio dos povos vem
a compor a cidadania.

Na mesma senda, Reck, analisando politicas publicas de forma pragmatico-sistémica, afirma que sio elementos
dessa, dentre outros, “um discurso que segue as demandas sociais”; “influéncia da sociedade por ela mesma ou parte
dela”; e “tentativa de modificacio consciente da sociedade”,® o que demonstra que as politicas publicas devem ser
feitas pela e para a sociedade.

Assim, a cidadania deve permear todo o procedimento argumentativo na constru¢io e execucio das politicas
publicas. A formulagio e consecucio de politicas publicas, de forma diditica, é estudada com base em ciclos. Diditica,
pois todos os itens do ciclo ocorrem a todo momento e niao necessariamente de forma sequencial, sendo que “este

13 RECK, Janrié Rodrigues; BITENCOURT, Caroline Miiller. Categorias de analise de politicas puiblicas e gestio complexa e sistémica de politicas publicas.
A&C: Revista de Direito Administrativo & Constitucional, Belo Horizonte, ano 16, n. 66, outubro/dezembro 2016, p. 137.

14 BITENCOURT, Caroline Miiller. Controle jurisdicional das politicas pablicas. Porto Alegre: Nuria Fabris Editora, 2013. 368p. p. 50.
5 RECK, Janrié Rodrigues. Observagio pragmatico-sistémica das politicas publicas e sua relagio com os servigos publicos. In: BITENCOURT, Caroline

Miiller; RECK, Janrié Rodrigues. Politicas publicas e matriz pragmdtico-sistémica: os novos caminhos cientificos do Direito Administrativo no Brasil
[recurso eletronico]. Santa Cruz do Sul: Essere nel Mondo, 2018, p. 117.




modelo de andlise tem como vantagem apresentar a politica publica como uma sucessio de sequéncias correspondendo
a uma abordagem cléssica e racional da politica envolvendo diferentes cendrios e atores”.'¢

Nao ha, doutrinariamente, um nimero determinado de etapas estabelecidas no ciclo, podem variar entre quatro
a sete. Para fins do presente, serdo utilizadas as sete etapas apontadas por Leonardo Secchi, quais sdo: 1) identificacio
do problema, 2) formacio da agenda, 3) formulacio de alternativas, 4) tomada de decisao, 5) implementacio, 6)
avaliacdo e 7) extin¢io."”

Todavia, como o objeto deste ¢ avaliar a possibilidade da participacio social nas etapas, antes mister é
apresentar alguns aspectos sobre o tema cidadania.

3 DEMOCRACIA, CIDADANIA E PARTICIPACAO POLITICA

Democracia, em sua origem etimoldgica, significa governo do povo (demos = povo e cracia = governo).
Na Grécia antiga a democracia jd era exercida pelos cidadios (mesmo que uma infima parcela da populacio fosse
considerada cidadio), que se manifestaram na Agora a respeito dos caminhos que as Cidades-Estados tomariam,
participando da administragio publica. Aristiteles j afirmava que “um cidadao no sentido estrito, a respeito do qual
ndo se possa apresentar nenhuma excecao, e sua qualidade caracteristica ¢ ter o direito de administrar justica e de
exercer as magistraturas”, sendo tal concepcao “mais bem adaptada ao cidadio da democracia”.® O “administrar
justica” e “exercer magistraturas” € justamente o poder de cada cidaddo de ditar os rumos do Estado, cuja finalidade
¢é uma vida boa, consubstanciada em “uma comunidade de homens livres”.”

O Estado, sob a dtica antes referida, caracteriza-se como “fundamento (governo do povo), funcionamento
(governo pelo povo) e finalidade (e para o povo) que define o direito em nosso sistema juridico”.”

A democracia grega, conforme Jean-Willian Lapierre, declinou justamente quando, apds dominar a
Confederacao Maritima de Delos, uma classe de novos ricos surgida em Atenas desejou que a politica fosse feita
para os proprios interesses.”! A decorada ocorreu justamente por perder o cariter social (povo) que caracteriza a
democracia.

Atualmente, verifica-se se um Estado é democritico, nao pela quantidade de pessoas que pode tomar parte
do sufrigio universal, mas da intensidade de participa¢io que os cidaddos possuem para fazer parte ativamente da
sociedade, o que inclui a construcio das politicas publicas. # Quanto mais democratico € um pais quanto mais a
populagio pode justamente exercer a cidadania, em que ha a participacao social nos rumos do Estado. Essa visao é
corroborada por Hanna Arendt, quando a autora afirma que “o homem pode agir sobre 0o mundo comum e mudi-lo e
construi-lo juntamente com os seus iguais, e somente com os seus iguais”.?> E os homens criaram a democracia como
uma “forma de vida social na qual as barreiras injustas de posicao e privilégio sao dissolvidas, e na qual as pessoas

16 DIAS, Reinaldo; MATOS, Fernanda. Politicas publicas: principios, propdsitos e processos. Sio Paulo: Atlas, 2012. p. 63.

SECCHI, Leonardo. Politicas publicas: conceitos, esquemas de andlise, casos praticos. 2. ed. S3o Paulo: Cengage Learning, 2015.p. 44-69
18 ARISTOTELES. A politica. Traduzido por Pedro Constantin Tolens. 5. ed. 4. reimpr. Sio Paulo: Martin Claret, 2010, p. 114

1 ARISTOTELES. A politica. Traduzido por Pedro Constantin Tolens. 5. ed. 4. reimpr. Sio Paulo: Martin Claret, 2010, p. 22

2 REVERBEL, Carlos Eduardo Dieder. Ativismo judicial e Estado de Direito. In: AMARAL JUNIOR, José Levi do (Coord.). Estado de Direito e ativismo
judicial. S0 Paulo: Quartier Latin, 2010. p. 73.

2l TAPIERRE, Jean-William. Qué es ser ciudadano. Traducio de Sofia Vidaurrazaga Zimmermann. Madrid: Biblioteca Nueva, 2003, p. 193.

2 BOBBIO, Norberto. O futuro da democracia: uma defesa das regras do jogo. trad. Marco Aurélio Nogueira. 15. ed. Rio de Janeiro - Sio Paulo: Paz e Terra,
2018, p. 92. e LAPIERRE, Jean-William. Qué es ser ciudadano. Traducdo de Soffa Vidaurrazaga Zimmermann. Madrid: Biblioteca Nueva, 2003, p. 195.

»  ARENDT, Hannah. Origens do totalitarismo: antissemitismo, imperialismo, totalitarismo. Tradugio Roberto Raposo. Sio Paulo: Companhia das Letras,
1989, p. 335.
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comuns ganham mais voz sobre as instituicoes e prticas que as moldam e seus futuros”, sendo que uma cultura
democritica é por dbvio, uma cultura participativa.”*

Pode-se ver que nio hd como existir democracia sem uma participagdo social, sem que haja a possibilidade
de a sociedade determinar o rumo do pais, envolvendo-se na administracdo publica e, por conseguinte, nas politicas
publicas. A visio de democracia participativa também ¢é trazida por Francisco José Borges Motta, a0 expor a teoria
de Dworkin, quando afirma que “uma visio de democracia em parceria implica que o povo governe a si proprio,
considerando cada um de seus integrantes como um parceiro integral (full partner) num empreendimento politico
coletivo”, devendo-se garantir “igual consideracio e respeito”.

Para Carlos Nelson Coutinho, é justamente o conceito de cidadania que melhor expressa a democracia
(soberania popular), ndo sendo considerada algo de cima para baixo (como o Estado concedendo a cidadania), mas
algo de baixo para cima, do povo buscando o progresso e igualdade, por intermédio de “uma luta permanente” %

Citado por intimeros autores, Thomas Humphrey Marshall introduz o conceito de cidadania em trés partes,
baseados em trés movimentos historicos, denominando-os civil, politica e social: o primeiro (civil) sdo os direitos
relativos as liberdades individuais; o segundo (politico) condiz com a possibilidade de exercicio do poder politico
(ndo se pode esquecer que muitas pessoas somente no século XX garantiram o direito ao voto e de ser votado — vez
que alguns cidadios poderiam votar, mas nio ser votados); e o dltimo (social) ¢ relativo ao que se denomina minimo
existencial e mais “seguranca ao direito de participar, por completo, da heranca social e levar a vida de um civilizado
de acordo com os padrdes que prevalecem na sociedade”.”’

Luiz Carlos Bresser Pereira, vai além de Marshall, incluindo um quarto elemento na cidadania, além dos
direitos civis, politicos e sociais, afirma a existéncia dos direitos publicos ou republicanos, que € “o direito que cada
cidadao tem de que o patrimonio publico seja usado para fins publicos ao invés de ser capturado por interesses
privados”.?® Ainda, de acordo com o autor, a democracia estaria ligada aos direitos politicos, mas a cidadania plena aos
direitos republicanos.”

Com base na doutrina de Adriana da Costa Ricardo Schier, pode—se afirmar que além dos pontos acima, deve-
se incluir no dmbito da cidadania o direito ao desenvolvimento, eis que a autora inclui na concepcio de Marshall a
necessidade de sustentabilidade e prosperidade econdmica,* o que, por 6bvio, deve ser incluida na visao de direitos
republicanos.

Bresser Pereira, em outro texto, afirma “essencial aprofundar a democracia [...] envolvendo a democratizacio
da propria sociedade civil”, sendo que hd a necessidade de desenvolvimento de um “espago publico social de controle
social ou de democracia direta”.>' Tal aspecto vai ao encontro do alerta formulado por Rubens R. R. Casara, tendo
em vista a vivencia atual de uma sociedade pés-democritica, visto que dentro do cendrio da pés-democracia ha um
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“esvaziamento da democracia participativa”, sendo que o “Estado e a politica sio vistos como inimigos, como algo que
nao interessa as pessoas, € nao como espacos de luta por uma vida mais digna”.>*

Quando se fala em democracia direta e de participativa, fala-se essencialmente de participacio social. Sem ela,
nao hd escrutinio e, muito menos, definicdo, em sentido amplo, do rumo do Estado por parte dos administrados. Nio
se pretende com a expressido democracia direta inferir que todos os cidados participario de toda e qualquer decisio
publica, como se fossem necessirios votos para a definicio de todos os atos da administracao publica. Isso, até pelo
motivo de mesmo com a facilidade de comunicagio que a modernidade nos permite, o cidadio ficaria durante todo
o tempo definindo o rumo do pais, sem qualquer outra atividade, prejudicado essa direcio ao progresso pelos votos
da maioria. Uma democracia na qual fossem escolhidas as melhores razoes para o desenvolvimento da sociedade seria
suplantada pela maioria votante.

Hé a necessidade de participacio da sociedade, dos cidaddos, para que ocorra a democracia. Sem participacao

cidada nao hd uma autodeterminacgao da sociedade. Elenaldo Teixeira concebe participacao cidada como

Processo complexo e contraditério entre sociedade civil. Estado e mercado, em que os papéis se
redefinem pelo fortalecimento dessa sociedade civil mediante a atuagio organizada dos individuos,
grupos e associacoes. Esse fortalecimento di-se, por um lado, com a assungio de deveres e
responsabilidades politicas especificas e, por outro, com a criacio e exercicio de direitos. Implica
também o controle social do Estado e do mercado, segundo parametros definidos e negociados nos
espacos publicos pelos diversos atores sociais e politicos.*®

Referido autor considera “a sociedade civil como auténoma, mas em estreita relacio com o Estado e o
mercado”,** com o que nio hd de se concordar. Mesmo com o alerta de Anthony Gidens, a visio de que a sociedade
civil nao pode ser autdbnoma com relacio ao Estado tem base no pensamento socioldgico, de que “’as sociedades’ sao
simplesmente estados-nacao”, necessitando para explica-las, capturar as caracteristicas especificas do estado-nacao”,*
e também considerando-se que sociedade civil “tenha em geral sido utilizada para opor-se ao Estado, por vezes chegou
a representa-se como seu sindmino”. * A sociedade civil se regula por meio do Estado, cujo um dos componentes
dentro da visdo classica ¢ o povo. Pode-se questionar sobre a formulacio de politicas e realizagio de atos por parte
de uma elite politica, sem a participacio de grande parte da populacio, mas tal elite politica nio é algo alijado da
sociedade, faz parte da sociedade. Eventual desigualdade participativa nao faz com o que haja uma autonomia da
sociedade civil em detrimento do Estado. Justamente por nao ser algo auténomo, a sociedade deve participar do
Estado.

Para Pierre Dardot e Christian Laval, com base na teoria de Alexis de Tocqueville, concluem que a necessidade
de um Estado forte, mas que € fruto da vontade popular, que tudo pode fazer ¢ oriundo da igualdade de condicoes
dos individuos.”” Isso referencia a necessidade da participagio cidadao na condugio dos negdcios publicos, sendo que
s6 teremos um Estado forte, um Estado que possa cumprir com os ditames de garantir os direitos fundamentais e de
diminuir a desigualdade, fazendo com que o objeto liberal da completa igualdade (ndo somente formal, mas material),
com sociedade no comando das politicas publicas.
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Sobre democracia, participacio cidada e politicas publicas, Jaime Rodriguez-Arana Munoz leciona que dentro
do Amago da boa administragio publica (boas politicas publicas) a participacio cidada é primordial, tendo em vista
ser o coracdo da democracia.*® Dessa forma, deve-se verificar as possibilidades de participacio democritica (cidada)
no decorrer da consecucio de politicas publicas, utilizando-se como instrumento para melhor ilustracio o ciclo das
politicas publicas.

3.1 DEMOCRACIA E O CICLO DAS POLITICAS PUBLICAS

Como destacado no primeiro item do texto, com base no apresentado por Secchi, serdo consideradas como
etapas do ciclo das politicas publicas, tratadas as duas primeiras em conjunto: 1) identificacio do problema, 2) formacio
da agenda, 3) formulagao de alternativas, 4) tomada de decisao, 5) implementacao, 6) avaliagio e 7) extin¢ao.* Como
tais etapas nao possuem ordem ldgica (mas apenas metodoldgica), tendo em vista acontecerem nao necessariamente
em ordem sequencial e também ocorrem inimeras “idas e voltas” no decorrer da politica publica (por exemplo: pode
haver, durante a implementacio, a inclusido de novos itens na agenda), as etapas serdo apresentadas na ordem, mas
podera ocorrer de em uma etapa serem considerados ou citados aspectos de outra.

Robert Dahl, por exemplo, quando comenta sobre processo democritico, cita cinco critérios, dos quais
quatro contemplam a participacio nas politicas publicas: (a) participacio efetiva: que deve permear todo o ciclo;
(b) igualdade de voto: deve ser garantida a participacdo na decisio das politicas publicas ao povo, nio devendo
ficar tal adstrita ao corpo burocritico; (c) entendimento esclarecido: aqui deve ser ampliada a questio trazida pelo
autor, de “oportunidades iguais e efetivas de aprender sobre as politicas alternativas importantes e suas provaveis
consequéncias”, para nao somente o aprendizado, mas que haja, durante todo o ciclo, igualdade de oportunidades,
eis que um dos componentes da cidadania é justamente a igualdade entre as pessoas; e (d) controle do programa de
planejamento: nao deve ocorrer somente na esfera de decisao da politica publica, eis que sao dois 0s momentos em
que ocorrem decisoes, na formacio da agenda e a decisao de quais alternativas serdo implementadas.

Como as politicas publicas sio uma resposta aos problemas sociais assim trazidos pela comunidade ao Estado,
¢ imperiosa que ocorra a manifestacio dessa a administracio publica. A unido da identificagio do problema com a
formacao da agenda deve-se ao fato de que a sociedade em grande parte das vezes que afirma haver um status quo que
deve ser alterado, ja o faz vislumbrando a inclusio desse na formacio da agenda, mesma que a formacio da agenda
contemple um aspecto decis6rio e nao de constatacio de uma situacio social.

Identificar o problema ¢ verificar em que medida existe desigualdade entre os cidaddos, tanto igualdade
formal (eis que pode haver politica publica de inclusdo politica, como maior participacio em conselhos) quando
material (importante, eis que sem o minimo de condi¢oes de vida nio hd possibilidade de exercicio da cidadania).
Essa identificacio ocorre justamente por mobilizagio social, eis que nio hd como o problema de uma tinica pessoa ser
notado pela administracdo publica.

Conforme outrora visto, sendo a politica publica um sistema de interagdo, dentro do sistema social, sem
comunica¢io nio hd possibilidade de politica publica. Eis uma visio luhmanniana da identificagio do problema: a
necessidade de executar a comunicagio, por parte da sociedade, aos gestores publicos. A sociedade deve executar o
ato de comunicar. O proximo passo € verificar “o que eles comunicam” (o problema, a informagao, a desigualdade,
0 que estd contra a promocio dos direitos fundamentais que devem ser garantidos pelo Estado, o lado negativo
da binariedade inclusio/exclusio), pretendendo fazer suas demandas ingressarem no sistema. Por fim, deve haver

3% RODRIGUEZ-ARANA MUNOZ, Jaime. Direito fundamental 3 boa Administracio Publica. Trad. de Daniel Wunder Hachem. Belo Horizonte: Forum, 2012.
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o entendimento da informacio por parte da administracio publica, cujo entendimento gerard a identificacio do
problema.

Entao, o exercicio da cidadania compele o Estado a ter estruturas que possibilitem o recebimento de reclames
por parte dos administrados. Somente a administracio publica estando aberta ao recebimento de demandas ¢ que
teremos uma participacio social nessa etapa. A questio aqui apresentada permite que ocorra uma democracia de
forma mais direta, da demanda do individual para o Estado, mas também ocorre a participacio social de forma coletiva
como, por exemplo, por intermédio de movimentos sociais.

Para Celso Fernandes Campilongo, nio hi como um conceito unico de movimentos sociais, consideradas as
teorias classicas dos movimentos sociais, sendo algumas carateristicas elencadas, dentre elas a reacio as desigualdades
sociais, buscando a garantia dos direitos fundamentais, nio sendo considerados atores tradicionais no campo das
politicas puablicas.* Os movimentos sociais nao substituem as férmulas mais tradicionais de atuacdo da sociedade em
busca de seus direitos, como as associacoes formais, atuando sem rigidez organizacional.

Dizer que movimentos sociais podem ser uma forma mais democritica de participacio na identificacio
do problema (e também o serd na formacio da genda) pode ser um pouco temeroso. A auséncia de rigidez e a
desnecessidade de uma filiacao formal pode estimular intimeras pessoas a participarem de movimentos, aumentando
a busca pela cidadania plena, mas justamente pela falta de coesio e organizacio dos movimentos sociais 0 impacto
poderd nao ser o mesmo de instituicoes mais formalizadas que conseguem se estruturar.

Além de tais formas, também podem ser considerados como outras formas de participacio democrdtica nas
politicas publicas, os think tanks, institutos de pesquisa sobre politicas ptiblicas, que podem trazer problemas sociais
ndo identificados pelos governos e nem questionados pelos prejudicados.*

A necessidade de participagdo social € tdo importante, que Jon Van Til e Sally Bould Van Til, ao analisarem
programas de combate a pobreza verificaram que, do estudo realizado, excepcionalizadas duas prefeituras, as elites
politicas tradicionais nao iniciavam politicas piblicas contra a pobreza.® Isso bem demonstra que somente haverd
identificacao do problema e os demais passos para uma implementacao de politica publica se houver participacao
ativa da sociedade e isso, como ji destacado, deve ser garantido pelo Estado.

A formacio da agenda é o primeiro momento decisério de uma politica publica, realizada de forma
discriciondria pelo Estado. Ressalta-se, todavia, que toda agenda ¢ um mero retrato do momento em que se estd
visualizando, eis que ela “mostra qual € a percepcio do Estado, em um determinado momento, sobre o que se deve
solucionar”.* Nao ha demanda social satisfeita se ela nao tiver sido assumida pelo Estado, qual seja, que nao seja
incluida na agenda publica.”

A participacio social no momento da formacio da agenda pode ser dar, como visto anteriormente, pelos
movimentos sociais, a0 protestarem contra uma situacio socialmente desvantajosa e que deve ser reparada. A
participacio em grupos de interesses pode ensejar que ocorra maior pressio popular para a inclusio do problema
na agenda politica. No Brasil é habitual a pressio para que os representantes eleitos do povo destinem recursos para
locais e com finalidades especificas por intermédio de emendas parlamentares. Nio é uma forma socialmente justa
de exercer a democracia, pois se estard privilegiando alguns em detrimento dos demais, mas mesmo assim é uma

i CAMPILONGO, Celso Fernandes. Interpretacdo do direito e movimentos sociais. Rio de Janeiro: Elsevier, 2012, p. 13-16.

2 Conforme Matthew A. Chan “not only are corporate interest groups and PACs at an all-time high, but the structure of the policy-making establishment
has come to accept private think tanks as democratic institutions”. CHAN, Matthew A. Institutional and Noinstitutional Actors in the Policy Process. In:
THEODOULOU, Stella Z.; CAHN, Matthew A. Public policy: the essential readings. 2. ed. Pearson Education, 2013, p. 204.

% VAN TIL, Jon; VAN TIL, Sally Bould. Citizen Participation in Social Policy: The End of the Cycle. Social Problems, vol. 17, no. 3, Winter 1970, p. 313-
323, p. 318. HeinOnline.

#  SUBIRATS, Joan. Analisis de politicas publicas y eficicia de la administracion. Madrid: Instituto Nacional de Administracion Pablica, 1989. p. 55. Tradugio
livre do original: “muestra cudl es la percepcion de los poderes publicos en un instante concreto, sobre lo que se debe resolver.”

% COUTINHO, Carlos Nelson. Cidadania e modernidade. Perspectiva: Revista de Ciéncias Sociais, Sao Paulo, n. 22, p. 41-59, 1999, p. 44.

435



436

forma de inserir na agenda politica determinados problemas. Tais aspectos, com a prevaléncia do cidadio, sao assim
apresentados por Cyril E. Black e John P. Burke:

Os individuos sio, é claro, os Uinicos participantes “reais” na formacio de politicas, atuando
sozinhos ou através de organizacoes; a busca das metas organizacionais deve ser mediada por meio
das atividades de membros, lideres ou outros representantes.

A formacido da agenda é uma manifestacio da vontade do agente publico, ¢ o momento em que o Estado
opta por resolver um problema social, e justamente a democracia e a participagdo social asseguram a sociedade
a intervencio em tal momento.” Se o exercicio do poder é do povo, para alcancar o préprio desenvolvimento,
entdo a formacdo na formacio da agenda deve ser capitaneada por esse, sendo o Estado um gestor do procedimento
democritico. Na modernidade, com a possibilidade de participacgao eletronica dos cidadios, mesmo os defensores e
opositores consideram oportuna a participacio popular na formagio da agenda, sendo essa a grande oportunidade
de aumentar a participacao cidada no ambito das politicas publicas.*

Definida a inclusio do problema na agenda politica, passa-se a fase de formulagao de alternativas, que envolve
um grande nimero de participantes, dentre os quais, a sociedade, conforme afirma Joan Subirats et al.:

A fase de formulacio da politica supoe, preliminarmente, uma definicio do modelo causal por
atores publicos, a definicio em que os atores sociais influenciam em maior ou menor grau e,
posteriormente, uma formulagio do programa de acio politica administrativa, isto €, a sele¢io dos
objetivos, os instrumentos € 0s processos que devem ser executados para resolver o problema em
questao.”

A formulagio das alternativas é onde entram em combate a democracia e a tecnoburocracia, o que para
Lapierre € o polo oposto a democracia,” justamente porque a0 deixarmos nas maos do aparato estatal a formulagao de
alternativas a nocao da sociedade no ambito do problema serd perdida. De nada adiantaria a participacdo social na fase
de decisio se nio houver participacdo na fase de formulacio das alternativas, pois a sociedade nio estaria decidindo
o0 seu proprio rumo com base nas proprias escolhas, mas estaria escolhendo um dos futuros que o Estado vislumbrou
para ela. Ainda, a auséncia de participacio social neste momento levaria a uma autofagia governamental, justamente
pela evidente perda de legitimidade do governo. Ao invés da miquina estatal voltar-se para dentro, exercendo a
tecnoburocracia, sem ouvir a sociedade, muito pelo contrrio, deve fazer com a administragao publica tenha abertura
para as solucoes propostas pela sociedade. Isso ¢ bem destacado por Joan Subirats:
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Comecemos com a chamada “democratizacio” da Administracio Publica. Trata-se de adaptar
os aparelhos administrativos aos principios constitucionais ou de tornar o servico publico mais
“participativa”, com base no diagndstico de que a ineficiéncia das acoes publicas vem da excessiva
“separacio” entre a maquina estatal e a sociedade civil.”!

Considerada a concep¢io de instrumentos de politicas publicas (construidos durante a formulagio de
alternativas) fica mais evidente a participacdo social, pois esses constituem “um instrumento técnico e social, que
organiza relacdes sociais especificas entre o Estado e os destinatdrios das politicas publicas, de acordo com as
representacoes e sentido dessa”. >

Sendo as alternativas a forma com que haverd a intervencio na sociedade, hd de se pautar o procedimento de
formulacido dessas com a intensa participagdo social, inserindo a participacio social além dos tradicionais atores que
atuam em tal processo (aparato burocritico, think tanks, Poderes Executivo e Legislativo e grupos de interesse). Van Til
e Van Til, com base em estudos realizados, consideram importante o estabelecimento de novas formas institucionais,
que venham a representar a sociedade, trazendo-a para a estrutura politica. > Novas formas institucionais devem
primar pela oitiva da sociedade, eis que solucoes meramente técnicas como a dos atores habituais, sem qualquer
participacio do povo poderd nio surtir efeito, ocorrendo gastos desnecessdrios e a necessidade de remodelacio das
alternativas.

Uma das formas de trabalhar socialmente a formulagao de alternativas é com a instituicio de conselhos. No
ambito da Unido, o decreto n° 5.839, de 11 de julho de 2006, disp0Os sobre a organizagao, as atribuicoes e o processo
eleitoral do Conselho Nacional de Saide — CNS, composto por 48 membros titulares, sendo metade oriundos da
sociedade (representantes de entidades e dos movimentos sociais de usudrios do Sistema Unico de Saide — SUS).
Uma das competéncias do CNS € justamente formular estratégias para a execugdo da Politica Nacional de Sadide, na
esfera da Unido. A formulagio de estratégias envolve a avaliacdo de alternativas para a execugio das politicas publicas,
0 que, além do cariter de legitimidade das decisoes, possibilita a participacio social (mesmo que a norma trate de
usudrios do SUS, necessita-se frisar que o SUS € universal).

Com as alternativas determinadas ¢ o momento da tomada de decisio de qual serd a politica pablica a
ser implementada. E neste momento em que o Estado ir4 definir qual(is) o(s) instrumento(s) que interviri(3o) na
sociedade para a diminuicio da desigualdade existente, buscando a promogio dos direitos fundamentais. A decisio
da alternativa deve ser compartida com os cidadios, eis que na teoria dworkiniana, é necessirio que a sociedade seja
uma parceira integral (full partner). Corroborando posi¢oes anteriores de que o Estado deve fomentar a participacio
democritica, deve entdo o Estado garantir que a sociedade seja full partner, trazendo-a para a esfera decisoria das
politicas publicas.

Tendo em vista que inexiste decisio politica que nio esteja condicionada ou inclusive determinada, por
aquilo que acontece na sociedade”, ha o dever de serem criadas arenas para deliberagao social acerca do que serd
implementado. Uma das arenas criadas ¢ a do Orcamento Participativo — OP, que possibilita a decisao da populacio
nos projetos que serdo implantados. Destaca-se que o OP nio abarca somente a etapa de decisio, eis que envolve

' Tradugio livre do original: “Empecemos por la denominada ‘democratizacion’ de la Administracion Publica. Se trataria de adecuar los aparatos
administrativos a los principios constitucionales o de hacer mis ‘representiva’ la burocracia publica, partiendo del diagnéstico de que la ineficia de las
actuaciones publicas procede de la excessiva ‘separacion’ entre los aparatos administrativos y la ‘sociedade Civil”” (SUBIRATS, Joan. Analisis de politicas
publicas y eficicia de la administracion. Madrid: Instituto Nacional de Administracion Publica, 1989).

52 Traducdo livre do original “A public policy instrument constitutes a device that is both technical and social, that organizes specific social relations
between the state and those it is addressed to, according to the representations and meanings it carries”. LASCOUMES, P. and LE GALES, P. (2007),
Introduction: Understanding Public Policy through Its Instruments-From the Nature of Instruments to the Sociology of Public Policy Instrumentation.
Governance: An International Journal of Policy, Administration, and Institutions , v. 20, n. 1, p 1-21, Janeiro 2007.doi:10.1111/j.1468-0491.2007.00342.x.

p. 4

53 VAN TIL, Jon; VAN TIL, Sally Bould. Citizen Participation in Social Policy: The End of the Cycle. Social Problems, v. 17, n. 3, p. 313-323, Winter 1970, p.
321-322.

' LEAL, Rogério Gesta. Estado, administracao publica e sociedade: novos paradigmas. Porto Alegre: Livraria do Advogado Ed., 2006. p. 22-27.
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as demandas formuladas (problema, agenda e formulagdo de alternativas) pela populacio e eleitas (decisio) pelos
cidadaos. No municipio de Porto Alegre, por exemplo, em 2019 completaram-se 30 anos da criagio do OP municipal,
sendo que a partir do mesmo ano criou-se a possibilidade de acompanhamento das assembleias nos quais o erdrio
presta contas e sao discutidas as propostas, e, talvez o mais importante, a votacao nos projetos pela internet, tornando
tal possibilidade aderente a proposta de se adaptar os instrumentos existentes, possibilitando maior participacio da
sociedade envolvida. Apesar de o OP (denominado Consulta Popular) realizado pelo Estado do Rio Grande do Sul ser
mais recente do que o do municipio de Porto Alegre, a possibilidade de votagio pela internet jd existe hd mais de 15
anos.

A sistemdtica apresentada dentro dos OPs tem vieses de uma democracia deliberativa. A opcio pela palavra
vieses ¢ por conta da votacio direta para a escolha dos projetos. Se considerarmos uma democracia deliberativa “um
ideal no qual as pessoas se rednem, com base em status igual e respeito mutuo, para discutir as questoes politicas que
enfrentam e, com base nessas discussoes, decidir sobre as politicas que afetardo suas vidas”,”> hd a devida participacio
social na deliberagio de quais projetos irdo para votacio, quando se realizam as assembleias nas comunidades. A
votacao nos projetos tem uma visio de participagdo social por meio do sufrigio universal, considerada uma democracia
direta (eis que por intermédio do voto estardo escolhendo os programas que serdo desenvolvidos pelo Estado).

Determinadas as politicas publicas segue-se a implementacao dessas, momento no qual hd o impacto social
almejado. A implementacio das politicas pablicas ¢ o momento em que hd maior participacio popular, considerando-
se que essas foram desenhadas e estio sendo executadas em favor da populacio. Tendo em vista que se busca a
solucdo de um problema social, a implementacio visa a interven¢ao do Estado para o saneamento do reclame social.
Se em nenhum momento do ciclo o povo deve ser participante subsididrio, na implementacio é que ele se torna o
principal.

Todavia, ndo hi o envolvimento somente da sociedade. Ha a necessidade de movimentagio de toda o aparato
estatal (incluindo os Poderes Executivo e Legislativo) e de diferentes membros da sociedade, o que é denominado
de policy network ou policy community.*® De nada adianta uma participacao social durante todo o decorrer do ciclo
se no momento de sua implementacio a populagio nio exerce o direito de ter a desigualdade social diminuida. Nao
hd, por exemplo, porque criar campanhas de vacinagdo se a comunidade nio se vacina, ou abrir inimeras vagas em
escolas se os pais nio matriculam os filhos. Os direitos sociais devem ser garantidos e promovidos pelo Estado, mas
se torna indcua a promogio se nio hi o exercicio de tal direito. A maior participagio social, na implementacio, é
justamente a busca pelas atividades colocadas a disposicao da sociedade pela administragio publica, a maior dessas
efetuadas por intermédio do servico publico.

Do inicio da execuc¢do da politica publica, até o seu término (se pudermos falar em extingdo, como se
verd adiante) ocorre a etapa de avaliacio da politica publica. E a etapa mais trabalhada pela doutrina em termos de
participagdo social, por conta do tema de controle social das politicas publicas. A avaliacio das politicas publicas deve
ser retroalimentada pelas proprias, qual seja, deve haver o estimulo social de cada vez mais possibilitar a cidadania
pela possibilidade de acompanhamento das politicas publicas pela sociedade.

Apesar da necessidade de transparéncia estatal em todos os atos, ¢ no momento de se averiguar o tripé
eficiéncia-eficicia-efetividade (avaliar as politicas pablicas) é onde mais a publicidade do erario é utilizada. Carece de
estabelecer a diferenciacdo de Bitencourt e Reck, entre controle e participacao social, sendo o primeiro vinculado a
substitui¢io de uma decisao tomada por uma nova e a segunda justamente na possibilidade de interacio direta com
a administracao publica como, por exemplo, ouvidorias e mesmo pela transparéncia passiva.’” Os conceitos nio se

$  BACHTIGER, Andre; DRYZEK, John S.; MANSBRIDGE, Jane; WARREN, Mark. Deliberative Democracy: An Introduction. in: BACHTIGER, Andre; DRYZEK,
John S.; MANSBRIDGE, Jane; WARREN, Mark. The Oxford Handbook of Deliberative Democracy. Oxford: Oxford University Press, 2018, p. 2.

56 SUBIRATS, Joan. Analisis de politicas publicas y eficicia de la administracion. Madrid: Instituto Nacional de Administracién Publica, 1989. p. 119.

57 BITENCOURT, Caroline Miiller; RECK; Janrié Rodrigues. O controle social na construgio da legitimidade democritica: os ventos da mudanga e a retdrica
do poder do “povo”. Interesse Publico, Belo Horizonte, ano 21, n. 118, p. 109-134, nov./dez. 2019, p. 113.




misturam, mas nao havera controle por parte da comunidade sem que exista a possibilidade de participagio social,
pois o Estado ficaria encerrado em si.

Dessa forma, pode-se afirmar que a partir da participacio social é que existe condi¢oes para que ocorra o
controle por parte da populagio, fazendo com que ocorra eventual alteracio nos rumos das politicas publicas. O
controle e a participagdo social possuem, além de um cariter de compromisso do errio com a populagio, em uma
espécie de acompanhamento e prestacdo de contas, mas também “seria capaz de conter os abusos por meio de uma
discri¢io mais flexivel e responsiva, na qual um cidadio engajado teria uma participacio mais ativa e informada”
Para Bresser Pereira, a partir de Janine Ribeiro, “os cidadios serdo tanto mais cidadaos quanto menos forem meros
espectadores e maior for seu compromisso com 0 bem comum ou com o interesse publico”.”

Ocorre que por diversas questoes burocrdticas minam a possibilidade de participacao social nas administragoes
publicas. O Estado, quando apresenta, acaba por divulgar dados inteligiveis pela populacio, o que geraa impossibilidade
de se substituir decisoes dos governantes pelas da sociedade. A auséncia de informacoes apresentadas de forma
didatica para a compreensao do “homem médio”, prejudica o controle social.

A partir da teoria luhmanniana temos a seguinte situacio, conforme acima discorrido: os entes acreditam
que comunicam a sociedade e a sociedade considera a inexisténcia de comunicacio. Isso, pois para Luhmann a
comunicacdo compreende o ato de transmissao do dado, a informacio (do dado) e a compreensio (do dado pelo
ouvinte). Da forma constituida os portais de transparéncia somente ha os dois primeiros itens, nio havendo, com base
na teoria de Luhmann, comunica¢io. Como podem os administrados participarem da gestdo publica se nio sabem o
andamento das funcoes governamentais, o que prejudica a participacao social e democritica no desenvolvimento das
politicas publicas.

Por fim, pode-se falar em extin¢io da politica publica, apesar de haver divergéncias na doutrina sobre tal
etapa. Cita-se em extincio acerca de um ato em especifico, como uma campanha de vacinacio com inicio e término
para acontecer, mas nao hd extin¢ao na politica publica de vacinacio em si. Politicas publicas em si nio se sdo extintas,
sdo alteradas, adaptadas aos novos tempos.

A alteracio ocorre diante das novas adversidades sociais que impactam diretamente na funcio de assegurar
igualdade e vida digna para a populagio. Menciona-se adaptacio justamente pelo alerta inicial, de que o ciclo das
politicas publicas ¢ utilizado somente para que ocorra a melhor andlise do conteddo, eis que as etapas ocorrem
concomitantemente, sem possibilidade de se definir claramente quando existiu uma e outra. Isso refor¢a a necessidade
da participacio social durante todo o decorrer das politicas publicas, nio somente pelo cariter democritico que essas
devem ter, mas também pela impossibilidade de determinar momentos fixos de atuacio.

4 CONCLUSAO

Confirma-se a premissa inicial de que a democracia deve existir em todos os momentos das politicas publicas,
por intermédio da participacio social no dmbito da administracio publica. Mesmo se houvesse a possibilidade de
se decompor as politicas publicas em etapas, estipulando periodos em que tais ocorressem, mesmo assim o Estado
deveria proporcionar a cidadania com a participacio social na decisio das atividades a serem desenvolvidas.

8 Traducdo livre do original: “[...]be able to curb abuses through more flexible and responsive driven discretion, in which an engaged citizenry would have
a more active and informed stake.” SOSSIN, Lorne. Redistributing Democracy: An Inquiry into Authority, Discretion and the Possibility of Engagement in
the Welfare State.” Ottawa Law Review, v. 26, n. 1, p. 1-46, 1994, p. 42.

*  PEREIRA, Luiz Carlos Bresser, Reforma do Estado para a cidadania: a reforma gerencial brasileira na perspectiva internacional. Sio Paulo: Editora 34;
Brasilia: ENAP, 1998, p. 88
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A administracio publica além de garantir os direitos dos cidadios deve promover os mesmos, estimulando a
sociedade a participar das decisoes politicas. A constitui¢io nao é apenas uma carta de declaracio a cidadania, mas um
compromisso do Estado com os cidadaos, de que o futuro serd por esses desenvolvido.

Nao ha qualquer prosperidade para a sociedade se nio houver uma arena em que os membros dessa possam
discutir e construir o caminho para o desenvolvimento em conjunto. Ha a necessidade de se democratizar a sociedade
para no atual combater uma pés-democracia, fazendo com que uma sociedade democritica gere maior democracia
para a sociedade. Sem vida digna, sem um minimo para a subsisténcia, ndo hé de se falar em cidadania e muito menos
em democracia.
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