Pensando a

intervencao popular

(continuagéao)

Publicamos aqui a continuagdo do ensaio sobre interveng@o
popular cuja parte inicial encontra-se no numero anterior.
Depois do enfoque tedrico, eis tratadas propostas concretas
como a iniciativa e veto popular, o referendum e plebiscito, o
recall, o mandato imperativo; além destas discutem-se as
formas de controle de atos administrativos.
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rosseguindo com a mesma
P idéia e com a mesma critica

acerca das relagdes da socieda-
de com o Estado, veremos que, ndo
obstante, a participa¢do dos adminis-
trados na administracdo permite a
estes ultimos que exergam as suas li-
berdades politicas e ao conjunto do
corpo social que se mantenha de al-
gum modo préximo do exercicio do
poder politico.

Mesmo para os individuos que
manifestam uma postura de oposi-
¢40 ao poder, a participa¢do na ad-
ministragio pode contribuir para
que ela se torne, segundo a conve-
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niéncia e o interesse do conjunto dos
administrados, mais eficiente. Esta
colocagdo, se estiver relacionada
tdo-somente com a participagdo de
certos e determinados individuos na
administracdo, podera, a depender
de qual seja essa participacdo, esta-
belecer certos questionamentos de
ordem ética, moral, ou concernen-
tes, simplesmente, ao acerto de se
tentar fazer funcionar o aparelho es-
tatal com os elementos que a ele se
opoem. Tais questionamentos serdo
despropositados, contudo, se a par-
ticipa¢do mencionada se relacionar,
como deve ocorrer, com a idéia de
participagéo da populagdo na gestao
de seus proprios assuntos, ou seja, se
a participag¢@o dos individuos, mes-
mo considerados em si mesmos,
existir como uma pratica ndo-egoista
e significar uma real tentativa de re-
fletir o interesse de toda a comunida-
de nos processos de decisdo e execu-
¢do de competéncia do Estado.
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E td0 certo afirmar-se que se esta-
beleceu grande distancia entre a so-
ciedade e o Estado — do que resulta
o ambiente politico sumariamen-
te descrito nos itens antecedentes —,
que as pessoas hoje se referem com
inusitada insisténcia a idéia partici-
pativa. Esta insisténcia ndo reflete
uma realidade participativa — antes,
€ um sintoma da sua inexisténcia.
Precisamente porque se percebe,
com clareza, que o divorcio com o
poder politico s6 pode conduzir a so-
ciedade a uma posi¢ao inerte e sub-
jugada, como esta ocorrendo, é que
as discussoes sobre a participag¢do se
tornaram t#o rotineiras, ultimamen-
te. As manifestacdes mais recentes
da sociedade civil no Brasil, por
exemplo, revelam-na mais ou menos
consciente dessa questio, mas indi-
cam, também, que a sua a¢o, in6-
cua ¢ desordenada, procura repre-
sentar o exercicio de um poder na
verdade inerme, sem defesa: desde o
seu ‘‘grande despertar’’ para a cam-
panha por elei¢gdes presidenciais di-
retas, quando foi manipulada o
quanto o desejaram os partidos poli-
ticos que se reuniram em estranha
alianca de contrarios, ndo cami-
nhou, até hoje, além do ponto de
conviver com a convocagio autocri-
tica de uma assembléia constituinte.
Isto ndo lhe permitird mais do que
assistir a uma mera reforma consti-
tucional, ditada pelos poderes ja
constituidos, que saberdo fazer pre-
valecer seu prOprio interesse, a co-
megcar pelo amplo dominio que exer-
cem sobre 0s instrumentos de comu-
nica¢do de massa, como oradio e a
televisdo.

De todos os modos, a participa-
¢do popular tem sido objeto de acen-

tuada preocupagdo e inimeros estu-
dos, nos meios onde se pode perce-
ber um real interesse pelo assunto. E
oportuno notar que intimeras for-
mas de participag@o, especialmente
as que se relacionam com o controle
dos atos da administracdo, estdo
previstas nas legislacdes da maioria
dos paises, inclusive os da América
Latina. Ndo sdo raros os exemplos
de legislag®es que prevéem a partici-
pagéo popular por meios diretos, se-
midiretos, ou indiretos: formas de
consulta popular, descentralizagio,
composi¢do mista de conselhos nor-
mativos, participa¢do de usuérios e
empregados na gestdo das empresas
e servigos publicos, ombudsman,
controle jurisdicional, etc., todas es-
sas sdo férmulas conhecidas € as ve-
zes adotadas nas legislacGes. Nio
correspondem esses enunciados for-
mais, entretanto, a uma verdadeira
pratica participativa, além de esta-
rem em contradi¢do com o interesse
dos setores que exercem o poder, que
repudiam a idéia participativa e de
tudo fazem para reduzir os adminis-
trados e usuarios dos servigos publi-
cOs a uma posi¢do passiva e que me-
nos os incomode. Estes fatos impe-
dem, em 1ltima analise, que o siste-
ma representativo encontre uma li-
nha auxiliar que lhe permita assegu-
rar o exercicio democratico do poder
politico.

Para que n#o se limitem as possi-
bilidades da sociedade a um senti-
mento revolucionario ou a um con-
formismo de certo modo niilista —
aquele romantico e desatento ao real
poder que hoje o Estado concentra,
este mais consentaneo com a realida-
de sugerida pelas atuais tendéncias
da administracdo —, é necessario
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atribuir eficcia as formas participa-
tivas, ni0 somente as erigindo em
normas de direito positivo, mas tam-
bém, e principalmente, procurando
fazer com que elas correspondam a
uma verdadeira pratica democrati-
ca.
Claro esta que aidéia de participa-
¢d0 nio se contrapde ao sistema de
representacdo, mas representa, ao
contrario, a tentativa de orienta-lo
no sentido de refletir e impor o res-
peito dos efetivos interesses da socie-
dade. Pode significar, como de fato
significa, uma pratica troiana de
oposi¢do interna ao poder — mais
facil controlar perto do que a distan-
cia. Poderia significar — como em
alguns lugares se pensa, distraida-
mente, que ocorra, mesmo sendo
impossivel que assim suceda— uma
pratica toda impregnada de espiri-
tualidades e de desinteressados senti-
mentos de irmandade, ou uma real
permissdo para que 0s mais fracos se
juntem aos mais fortes, no exercicio
da administra¢do. Deixando-se de
lado essas cogitacdes, que sempre se-
rdo marcadamente subjetivas, con-
tentemo-nos em examinar as formas
participativas, sejam elas de maior
ou menor eficacia, como instrumen-
tos auxiliares dos ideais do sistema
de representagdo popular préprio
das republicas.

E também certo, por outro lado,
que a idéia de participagdo popular
ndo esta relacionada com a adminis-
tragdo em sentido estrito, mas se es-
tende a todas as formas pelas quais
seja possivel assegurar a coletividade
que seja ouvida na elaboragdo das
leis do pais, a comegar pela sua
Constitui¢cdo; na elaboragéo dos re-
gulamentos e atos normativos; em

diversas decisdes de competéncia do
poder executivo; ou no controle dos
atos administrativos. Compreen-
dendo-se participagdo, portanto, no
seu sentido mais amplo e abrangen-
te, devemos examinar, embora su-
perficialmente, algumas formas que
se afiguram como as mais importan-
tes para permitir a realizacdo desse
proposito:

a) Formas de consulta popular:

Diversas constitui¢des européias
prevéem diferentes formas de con-
sulta & populag@o, em matéria de ini-
ciativa e de aprovacgao de leis.

Constitui¢des de paises como a
Italia, Suica, Austria e Espanha, en-
tre outros, consagram a iniciativa
popular de leis, a significar que os
projetos a serem votados pelo Legis-
lativo poderdo ser formulados por
determinado namero de cidadaos.
Esta forma de participagio é limita-
da, em geral, pelo elevado niimero
de assinaturas de eleitores que sdo
necessarias para a apresentacdo de
um projeto (de 50 mil assinaturas, na
Italia, a 500 mil, como na Espanha) e
pela sua exclusdo com respeito a de-
terminadas matérias (na Suica, a ini-
ciativa popular so6 é cabivel em maté-
ria constitucional, ndo sendo permi-
tida para as leis ordinarias; a Consti-
tui¢do espanhola, por sua vez, a ex-
clui em relagdo a matérias proprias
de lei orgénica, tributarias ou de ca-
rater internacional).

Também o veto popular a leis vo-
tadas pelo Legislativo esta previsto
em algumas Constituigdes, como
ocorre na Italia, sob a forma de refe-
rendum, quando for solicitado por
um minimo de 500 mil eleitores.

Outras formas participativas, re-
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lacionadas com o processo legislati-
vo, seriam o recall, em vigéncia nos
Estados Unidos, na Suica e também
na Alemanha Oriental, através do
qual os eleitores podem revogar o
mandato parlamentar; e o mandato
imperativo, que vincula a validade
dos votos proferidos no exercicio do
mandato a posi¢des previamente de-
claradas pelo deputado, enquanto
candidato. Expressamente vetado
pela Constituicdo da Franc¢a, o man-
dato imperativo pode implicar o
imobilismo das posi¢des adotadas
pelo deputado, no exercicio do seu
mandato.

b) Outras formas de consulta popu-
lar:

Determinadas decisdes de compe-
téncia do poder executivo, relacio-
nadas, por exemplo, com projetos
de obras publicas, como as reformas
urbanisticas e a instala¢éo de usinas
nucleares, interferem diretamente
nas condi¢des do meio ambiente e
com a qualidade de vida das comuni-
dades. Sdo, por isso, submetidos a
prévia aprovagao da populagéo, co-
mo ocorre nos Estados Unidos e na
Inglaterra, com os public hearings, €
na Franca, com as enquétes publi-
ques.

¢) Participacdo nos orgdos adminis-
trativos:

As formas participativas acima
mencionadas se referem, de um mo-
do geral, ao processo de elaboragio
das leis: plebiscito, referendum, ini-
ciativa e veto popular, recall ¢ man-
dato imperativo e até os public hea-
rings, em alguns casos, sd0 instru-
mentos que procuram assegurar a
populagdo a participacdo nos pro-

cessos de decisdo, no Ambito legisla-
tivo.

Voltando a nossa aten¢fdo para a
administragdo propriamente dita, po-
demos perceber que algumas formu-
las de carater mais geral sdo tidas co-
mo participativas. Este € o caso da
descentralizacdo, que € comumente
relacionada com a idéia de que a di-
visdo da administragdo por setores
melhor atende aos interesses regio-
nais e comunitarios. Na pratica, en-
tretanto, o que ocorre € que a admi-
nistracdo descentralizada carrega
para si 0s mesmos vicios da adminis-
tragdo centralizada, com a inica dife-
renga de que isto se produz em circu-
los mais restritos do aparelho admi-
nistrativo, no processo que Agustin
Gordillo denomina de ‘‘centraliza-
¢do interna’’ dos 6rgdos da adminis-
tragdo descentralizada.

Com a participacdo dos usudrios
nas empresas e nos servigos publicos
se poderia, mais concretamente, as-
segurar a participacdo, uma vez que
permitiria partilhar a gestéo entre os
setores nela interessados: 0 governo
e o conjunto dos administrados. Via
de regra, a idéia de co-gestdo & tam-
bém associada a participag@o de em-
pregados e funcionarios, com o que
se alcancga a férmula de gestdo tri-
partite (governo, usuarios € empre-
gados), mais observada em paises
europeus.

Outros 6rgaos que integram a ad-
ministragéo publica, como os conse-
lhos normativos (conselhos assesso-
res, comissdes de planificagdo, con-
selhos econdmicos e sociais, etc.),
poderiam, na medida em que lhes
fosse atribuida uma composi¢do
mista, representar instrumentos de
participacao.
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d) Controle dos atos administra-
tivos:

No seu conjunto, as formas parti-
cipativas representam, também, ins-
trumentos de controle dos atos ad-
ministrativos. Ha férmulas especifi-
cas de controle, através do conten-
cioso administrativo, nos paises on-
de é adotado, e do controle jurisdi-
cional, que pode ser exercido direta-
mente pelos cidaddos por meio do
mandato de seguranca, do direito de
representagdo e da agdo popular.

Muitas questdes formais, concer-
nentes as condi¢des de admissibilida-
de dessas medidas e a sua legitimida-
de ativa, sdo objeto de discussdao. A
acdo popular, por exemplo, para
que representasse um meio de con-
trole eficiente, deveria poder ser pro-
movida ndo apenas pelos cidadaos,
mas também por organizacdes civis
(associagOes de bairro, de ambienta-
listas, etc.). Essas questdes sdo de
grande relevancia, uma vez que a efi-
cacia das medidas de controle juris-
dicional esta em razio direta com a
sua amplitude e com a maior possibi-
lidade de sua utilizagdo pelos admi-
nistrados.

Podemos lembrar, com a atengio
voltada para a reforma constitucio-
nal que em breve sera promovida no
Brasil, que a tradi¢do participativa
na Ameérica Latina é pueril. Se pen-
sarmos, para comegar, nas formas
mais classicas de participagdo, como
€ o0 caso da consulta popular, perce-
beremos que o plebiscito e o referen-
dum s&0 instrumentos poucas vezes
utilizados em nosso continente.
Causa mesmo perplexidade que exa-
tamente os governos militares do
Chile e do Uruguai tenham sido os
ultimos a submeter reformas consti-

tucionais a aprovagdo popular, atra-
vés dos plebiscitos que realizaram
em 1980. Ainda que sejam levadas
em conta as condi¢gdes em que se de-
ram essas consultas, especialmente a
do Chile, ou os propo6sitos fraudu-
lentos daquelas ditaduras, a verdade
€ que a sua lembranga serve para
contrastar, por exemplo, a recente
recusa do Congresso brasileiro em
submeter a referendum a reforma
constitucional que em breve votara.
Isto ndo ocorre apenas porque O po-
der legislativo é exercido, em nosso
pais, na maior parte das vezes, por
individuos que ignoram o interesse
dos seus representados, ou porque
s30 muitos deles indignos dessa fun-
¢ao e moralmente inabilitados para o
seu exercicio. Mais amplo que este, 0
motivo reside na inexisténcia de vin-
culos entre o interesse da sociedade e
o do Estado, e também no forte sen-
timento de trai¢do que ha no modo
como é exercido o mandato popular.

Se, por outro lado, forem lembra-
das as formas participativas nio-tra-
dicionais, como é o caso da represen-
tagdo de administrados e usuarios na
direcdo das empresas e dos servigos
publicos, a experiéncia latino-ameri-
cana evidenciara a mesma inaceita-
¢a0 da idéia participativa por parte
dos administradores. A questdo se
torna ainda mais aguda em relacdo a
administragdo indireta, que foi con-
cebida e segmentada com a utiliza-
¢do de instrumentos que objetiva-
vam permitir & administra¢io publi-
ca maior agilidade e eficiéncia (atra-
vés das empresas publicas, socieda-
des de economia mista, fundag¢des e
demais autarquias). E freqiiente-
mente utilizada, contudo, para a
manipulagdo facil de recursos publi-



76 LUA NOVA

cos e troca desonesta de favores. Em
epis6dio muito recente, que serve de
exemplo dessa mentalidade grossei-
ra, o governador do Estado de Sdo
Paulo op0s veto total  lei que modi-
ficava o estatuto da fundacdo que
explora a televisdo educativa esta-
dual, para conferir maior represen-
tatividade a sociedade nos orgéos da
sua dire¢do, sob o pretexto injuridi-
code que aaprovagio de lei sobre es-
sa matéria feria a autonomia admi-
nistrativa daquela fundagfo. Mais
lamentavel, no veto, ndo é apenas o
desconhecimento quanto a confor-
magcio e a natureza juridica das fun-
dacdes da administragdo indireta;
ndo é, também, a ignorancia quanto
as fungdes e 4 competéncia do poder
legislativo; ndo é o desprezo pela dis-
tingdo entre uma eventual acdo do
poder executivo sobre uma funda-
¢d0, a violar, aqui sim, a sua autono-
mia, ¢ a manifestacio, muito distin-
ta, do poder legislativo; no ¢é a le-
viandade com que se desconsiderou
o penoso esfor¢o dos deputados es-
taduais, numa rara tentativa de fazer
com que fossem respeitados os reais
interesses da coletividade; nio é, se-
quer, a negagdo de participagdo por
um governo que se fez eleger, preci-
samente, com promessas de partici-
pac¢do; e ndo é, ainda, o fato de inci-
dir o veto em matéria especialmente
vinculada a educagéio e a utilizagdo
publica da televisdo. Mais do que tu-
do isso, o veto destaca que O exerci-
cio do poder facilmente se converte
em uma prdtica privada entre grupos
associados. Novamente, a evidéncia
da descolagem que separa a socieda-
de do Estado.

E facil perceber que o aperfeigoa-
mento das formas de participagédo

teria que atravessar o obstaculo que
a mentalidade nfo-participativa re-
presenta, sem O que serd de pouca
eficacia a sua enunciagdo na ordem
de principios. Esta questdo & fre-
qiientemente posta de lado. Veja-se
que, na maioria dos textos escritos
sobre participa¢ao popular, ha uma
esfor¢ada reivindicagfio pela institui-
¢do do ombudsman no Brasil. Pre-
tende-se que o defensor do povo, co-
mo ¢é designado na Espanha, viria
servir como um inovador instrumen-
to de controle da administragdo, mas
geralmente se desconsidera o fato de
que a maior parte das fun¢bes que
lhe poderiam ser atribuidas ja se in-
cluem, hoje, entre as fun¢des do Mi-
nistério Publico e entre as iniciativas
cabiveis no ambito da agdo popular e
do mandato de seguranga. A insis-
téncia sobre o ombudsman revela,
na verdade, uma indesejavel buro-
cratizac¢ao das discussdes que se esta-
belecem sobre participagdo, em pre-
juizo do verdadeiro mérito do pro-
blema. Sera mesmo provavel a sua
institui¢do pelo legislador brasileiro,
ndo porque seja previsivel que este
adquira uma mentalidade diferente,
mas sim pela ilusdo que é vendida
com essa idéia e pelo que havera de
mais cartorario e vetusto no funcio-
nario que se pretende criar.

Se pensassemos nessas questdes a
partir de um pressuposto de rompi-
mento da ordem vigente, através das
formas autdnomas de exercicio das
liberdades, estariamos frente a uma
perspectiva aberta, diante da qual se-
ria possivel e l6gico cogitar de qual-
quer tipo de modificagdo. O que fa-
Zemos agora, entretanto, € restringir
inteiramente essa perspectiva a reali-
dade que se apresenta, em face da
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qual somos obrigados a considerar a
supremacia do Estado e a vé-locomo
uma for¢a que se opde ao corpo so-
cial. Resta, a este, exercer o esfor¢o
permanente pela preservagio do
equilibrio das suas relagdes com o
Estado. Além de todas as razdes ja
mencionadas e que se opdem ao su-
cesso desse esforgo, estd o fato de
que toda e qualquer forma participa-
tiva, incluindo-o ombudsman, tera a
sua eficicia subordinada a autono-
mia e independéncia do poder judi-
ciario, que é, contudo, poder do Es-
tado. A inexisténcia dessa autono-
mia e independéncia configura uma
situagdo de verdadeiro impasse.

Por outro lado, e por fim, a afir-
magdo dos principios de participa-
¢d0 no afasta a certeza de que seg-
mentos e setores da sociedade estdo
muitas vezesinabilitados a participar
da gestdo, o que se deve a razdes di-
versas: a convivéncia constante com
uma realidade n3o-participativa,
que gera uma inapeténcia e uma de-
sorganizagdo para a propria partici-

pagao; a especializagao técnica e de-
conhecimentos exigida pela gestdo

de certos assuntos publicos; e mes-

mo a tendéncia a gerir a coisa publica

com objetivos particulares, que des-

viaa administragio de suas finalidades

— desvio este do qual ndo estdo li-

vres os agentes da sociedade pela s6

razio de serem membros da socieda-

de, como se o Estado e 0 governo

fossem a tinica fonte de todos os ma-

les. E necessario discernir, entdo,

também sobre 0 grau e a oportunida-

de da participagdo, para que nio se

instale, por esse caminho enganoso,

0 populismo inconseqiiente, 0 opor-

tunismo ou um certo tipo de ‘‘as-

sembleismo’’ que entrega a gestdode
alguns assuntos a grupos de incom-

petentes. Embora ndo caiba agora
aprofundar esse tema, € necessario

deixar registrado que as fungdes rigi-

damente técnicas devem ser desem-

penhadas pelo Estado com restrita

participag@o de representantes civis,

que deve ser exercida, nesses casos,

através de um rigoroso sistema de

controle dos atos administrativos.
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