A DEMOCRACIA, A ADMINISTRAQAO PUBLICA
E O DIREITO DE CIDADANIA*

JOAQUIM FALCAO

1. INTRODUGAO

1.1 — A crise do atual regime politico tem multiplos
aspectos. Um deles aponta para o esgotamento da forma
e da pritica da atual Administragdo Piblica, enquanto
operacionalizadora —quotidiana das decisdes economicas
e politicas do Estado. Ou melhor, aponta para a crise das
relacdes entre a Administragdo Pliblica e os cidadaos.
Os indicadores desta crise sdo visiveis: vdo desde o cres-
cente déficit pablico e perda da eficiéncia operacional,
até a crescente insatisfacdo social do empresariado, inclu-
sive, com a Administragio. A partir dai, qualquer que seja
a evolugdo da crise — a modernizagdo estabilizadora do
regime ou sua superacdo em direcio ao novo regime
democrético e distributivista — as relagbes entre a Admi-
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nistracéo e os cidaddos provavelmente mudardo.

O primeiro desafio para quem pretende compreender
a crise e vislumbrar ensaios alternativos de mudanga é
descrever e explicar como se desenvolveu de 1964 em
diante a “inesperada’ estatizacdo da vida quotidiana dos
individuos e das empresas. O que exige dupla avaliacdo.
Por um lado, cumpre avaliar as relagdes entre a Adminis-
tracdo e os direitos de cidadania. Por outro, as relacdes
entre a Administragdo e o mercado economico.

1.2 — A estatizacdo da economia, a centralizagéo e
burocratizagdo da Administragdo Publica, a proliferagdo
legislativa e a hipertrofia do Executivo sao aspectos dife-
renciados de um fendmeno unico: o controle e atendi-
mento seletivo e hierdarquico das demandas economicas
dos cidaddos através de progressiva intervencdo do Es-
tado no mercado. Esta intervencéo, que molda a forma e
a pratica da Administragdo Publica, é um processo com-
plexo, consensual algumas vezes, conflitivo e contradi-
torio quase sempre, que precisa ser compreendido.

Para tanto, é necessario, de saida, superar os concei-
tos — classicos de Estado e Sociedade Civil, concebidos
como duas esferas conjuntamente exaustivas e diferencia-
das que dividem o universo-nagdo. Diante da realidade
brasileira observavel, tais conceitos tém pouco poder ex-
plicativo. Sdo insuficientes. Pois dificilmente abrangem a
complexa interpenetracdo entre Estado e Sociedade Civil
que tanto os descaracteriza reciprocamente, quanto pro-
voca a “inesperada’’ estatizacdo. 1

Basta, por exemplo, observarmos que no Brasil, ao
mesmo tempo em que o Estado usou dos poderes ineren-
tes a soberania e, regulamentou coativamente o compor-
tamento de individuos e empresas no mercado, este
mesmo Estado competiu no mercado como se fosse um
igual. Como se fosse uma entidade privada. Foi juiz e jo-
gador ao mesmo tempo. Subordinou e concorreu ao mes-

1 Ver Fernando Henrique Cardoso, “Dependéncia e Democracia”, Tra-
balho apresentado d conferéncia *Democratizing Brazil”, Yale University, New
Haven, 1 a 4 de Margo de 19838.
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mo tempo. Ocorreu o que denominamos privatizagio
dos recursos piblicos. E vice versa. Alguns segmentos pri-
vilegiados ao mercado, vale dizer, da Sociedade Civil,
conseguiram expandir e ampliar sua participagio no
universo-na¢do. Néo através da redugdo da orbita do Es-
tado, como afirmaria a teoria clissica. Mas ao contrério,
utilizando-se da forma estatal e ampliando-a. Utilizando,
inclusive, os poderes inerentes & soberania. Ocorreu o
que denominamos publicizacdo dos interesses privados.
Neste sentido, podemos dizer que a estatizagdo é um pro-
cesso ao mesmo tempo de privatizacdo de recursos publi-
cos e de publicagdo dos interesses privados.

1.3 — A anilise da expansdo das atividades da Ad- '
ministragdo Publica neste contexto de estatizacdo e suas
conseqiiéncias desiguais para os direitos de cidadania dos
individuos compreendera a primeira parte deste trabalho.
A segunda focalizara os caminhos que podem contribuir
para democratizar as relagdes entre a Administracdo Pa-
blica e os cidaddos, buscando, sobretudo, ampliar a repre-
sentacdo e participagdo coletiva da maioria dos cidaddos
ao processo decisorio desta Administragdo. Na medida
em que cabe ao direito administrativo, como ramo do di-
reito publico, regulamentar este processo decisorio, o direi-
to administrativo aparecerd como instincia do direito po-
sitivo esfatal onde os direitos da cidadania coletiva ne-
cessitam-se expandir. Assegurados, como ja estdo, um mi-
nimo de direitos e garantias individuais.

2. A EXPANSAO DO ESTADO (1964 — 1984)

2.1 — A expansio do Estado é uma necessidade com-
plexa. Necessidade que ocorreu, e ocorre ainda, em todo o
mundo contemporaneo: capitalista ou socialista. Neste
texto, focalizamos uma expansdo que acreditamos peculiar
ao Brasil: a expansdo que se di através de servicios publi- -
cos que assumem a forma empresarial privada, assumem o
“ethos” empresarial, e a quem se di através da regula-
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mentagdo estatal das atividades privadas dos cidaddos e das
empresas. Estes dois tipos de expansio podem estar pre-
sentes, de forma combinada ou ndo, em qualquer setor da
Administragdo Piblica: na prestagdo dos servigos piblicos
bdsicos, como no setor energético, por exemplo, ou na
extragdo e industrializagdo de recursos naturais estratégi-
cos, como no setor mineral e petrolifero. Ao falarmos de
estatizacdo da economia estamos nos referindo, especifica-
mente, a estes dois tipos de expansio do Estado.

Neste periodo, a estatizagdo da economia e a corre-
lata expansdo da Administragdo apresentou, entre outras,
duas caracteristicas importantes:

a) Por um lado, apresentou uma progressiva apro-
priagdo pelo Estado de relevantes mecanismos pelos quais
o mercado determina o prego de bens e de servigos pro-
duzidos;

b)  Por outro, apresentou uma progressiva neutra-
lizagdo. seletiva da participacdo dos cidaddos, enquanto di-
reito de cidadania, no processo decisorio da Administra-
¢do, sobretudo, federal.

2.2 — A apropriagdo de mecanismos de determinagdo
dos precos significa, em 1ltima andlise, a apropriacdo do
processo de formagéo e distribuigdo do capital. Tal apro-
priagcdo ndo se deu integralmente, é 6bvio. Pois af estarfa-
mos em regime de planejamento central e de estatizagio
dos meios de produgdo. Ndo estamos. O Estado ndo se
substituiu ao mercado, nem o planejamento ao preco. A
apropriacdo se deu através de uma combinag¢do peculiar
entre a expansio do Estado Administrativo, enquan-
to, sobretudo, Estado Legislador e a expansio do Estado
Produtor-Consumidor e do Estado Financiador. Aquela
gsignificando a expansio do “imperium”, através da lei.
Esta significando a expansio da “societas”, através do con-
trato. Aquela expandindo o direito pablico, e esta o direi-
to privado. O que ndo ocorreu, porém, de forma parale-
la e concomitante. Ocorreu de forma combinada.

2.3 — Enquanto Estado-Produtor, por exemplo, o Es-
tado em seus diversos niveis — federal, estadual e munici-

R. Bergalli, O. Correas, J. Falcéo, B. Jessop, N. Lechner, G. Pierre-Charles, J. C. Portantiero,
B. de S. Santos, F. de Trazegnies. "Los abogados y la democracia en América Latina"
Primera edicion: ILSA - Instituto de Servicios Legales Alternativos, Quito, Ecuador, 1986



A DEMOCRACIA, A ADMINISTRACAO... 157

pal — aumentou quantitativa e qualitativamente sua par-
ticipacdo na acumulacdo de capital. Os dados disponiveis
sdo elogiientes. Em 1965, o setor plblico respondia por
39.19/o. Em 1978 respondia por 43°/o 2. No correr do
periodo, esta expansdo pretendeu legitimar-se sob argu-
mentos diversos, e assumiu formas institucionais e préticas
administrativas diferenciadas. Assim, por exemplo, logo
depois de 1964, ainda sob a influéncia do nacionalismo do
governo Goulart, a expansdo justificou-se como nacionali-
zagdo dos servigos piblicos, entdo sob controle do capital
estrangeiro, no caso de transportes publicos e energia elé-
trica etc. Em seguida, justificou-se como modernizagao
dos servi¢os publicos em contexto marcado tanto pela es-
cassez de capital e de competéncia gerencial no setor pri-
vado nacional, quanto pela crescente demanda popular
por infra-estrutura urbana. Dai o surgimento de mil-
tiplas empresas publicas na drea de energia, transpor-
tes, telecomunicagdes e desenvolvimento urbano em ge-
ral. A Administracio toma a forma de Eletrobrias, Em-
bratel, Banco Nacional de Habitagdo, Nuclebras etc...,
agentes desta expansdo.

Mais recentemente, porém, a expansio estatal jus-
tificouse como saneamento financeiro necessario para
amortecer o impacto econdmico privado, sobretudo no
setor industrial e financeiro. Seja diante do expressivo
volume de recursos piblicos envolvidos no financiamen-
to das empresas privadas em dificuldades. Seja por cau-
sa do expressivo volume de poupanca privada, inclusive
poupanga popular, em risco. Seja até pela necessidade
de manter, numa economia de recessio, uma oferta mi-
nima de empregos. O Banco do Brasil, o BNDES, o Ban-
co Central, os bancos estaduais de desenvolvimento fo-
ram os principais operadores desta expansio, cujo exem-
plo mais recente é o apoio dado pelo BNDES a Fabrica
Nova América, do setor téxtil no Rio de Janeiro, e me-
nos recente, ao projeto Caraiba Metais.

2 Ver Luiz C. Bresset Pereira —Economia Brasileira— Uma introduedo er{-
tica —Ed. Brasiliense— 1982 p. 65

R. Bergalli, O. Correas, J. Falcéo, B. Jessop, N. Lechner, G. Pierre-Charles, J. C. Portantiero,
B. de S. Santos, F. de Trazegnies. "Los abogados y la democracia en América Latina"
Primera edicion: ILSA - Instituto de Servicios Legales Alternativos, Quito, Ecuador, 1986



158 A DEMOCRACIA, A ADMINISTRACAO...

2.4 — A expansio das atividades do Estado-Consu-
midor é concomitante 4 expansio do Estado-Produtor.
Sdo faces da mesma moeda: Estado-Produtor-Consumi-
dor. Em varios e importantes setores da economia, o Es-
tado passou a ser o principal comprador de bens e ser-
vigos produzidos pela iniciativa privada. O exemplo pa-
radigmdtico é a indistria de bens de capitais, setor com
alto grau de privatizagdo acoplado a alto grau de depen-
déncia de seu quase tnico comprador: o Estado. Ali, ndo
raramente, o Estado confunde-se com o mercado. Vale
dizer, detém uma situagio de quase monopoélio da de-
manda. Em vdrios outros setores, quando ndo existe um
quase monopodlio, existe pelo menos uma participacdo
do setor piblico suficiente para influenciar o nivel de
Precos, como por exemplo, nos servigos para empreitei-
ras da construgdo, no setor de satide e mesmo no setor
de transportes aéreos.

2.5 — Néo apenas como decorréncia de suas ativi-
dades como Estado-Produtor-Consumidor, mas tam-
bém como decorréncia do aumento de seu endividamen-
to no mercado nacional e internacional, da expansao do
setor bancario estatal e da politica de incentivos fiscais,
o Estado transformou-se na principal fonte de recursos
financeiros para as empresas privadas. A expansio do
Estado-Financiador acompanha a expansio do Estado-
Produtor-Consumidor. Basta lembrar a expansdo do
setor bancdrio estatal, cada Estado tendo, além da Uniao,
um ou vérios bancos comerciais e de desenvolvimento e
sociedades de crédito imobiliario,

A expansido do Estado-Financiador nfo decorre ape-
nas de sua capacidade de emprestar recursos plblicos &
iniciativa privada. Decorre também do aumento do “di-
rigismo” que exerce sobre a poupanc¢a privada, canali-
zando-a por através da regulamentacio legal para deter-
minados setores. O que por sua vez o torna também so-
lidario pelo eventual sucesso ou fracasso das atividades
e setores financiados. O exemplo paradigmético aqui é
o BNH e o Sistema Financeiro da Habitagao.
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2.6 — A expansdo das atividades do Estado-Pro-
dutor-Consumidor e do Estado-Financiador foi no entan-
to insuficiente para assegurar, através do jogo livre do
mercado, uma fixagdo de pregos capaz de assegurar a ren-
tabilidade dos incentivos feitos ou orientados pela Ad-
ministracdo. Por isto, uma expansio complementar foi
necessaria: a expansio das atividades do Estado-Legisla-
dor. Proliferaram leis, decretos-lei, decretos, regulamen-
tacdo das relagdes econdmicas privadas do mercado. In-
tensificou-se o controle legal ji existente sobre determi-
nadas relacbes econOmicas, e relagbes, antes de direito
privado, passam a ser normatizadas pelo Poder Executi-
vo. Expandiu-se o direito puablico, e nele o direito ad-
ministrativo. O exemplo paradigmdtico aqui sdo as reso-
lugdes dos orgdos piblicos estabelecendo cldusulas com-
pulsorias para os contratos de financiamento ou mes-
mo de constituigdo de sociedade no Sistema Financeiro
da Habitagdo e no sistema de incentivos fiscais. Publiciza-
se o direito privado.-

A proliferacdo legislativa e a ansia regulamentadora
acompanharam a crescente interferéncia do Estado na
fixacao dos precos dos bens e servigos. Proliferagdo de tri-
plo objetivo. Por um lado, enquanto um conjunto de nor-
mas de organizacdo, a proliferagio institucionalizou e
organizou a intervengdo da Administracio. Por outra,
considerando a indisassociagdo que faz o senso comum
entre legalizar e legitimar, ao legalizar a intervengdo es-
tatal, pretendeu-se revestir o intervencionismo da Ad-
ministracdo com os padroes, pelo menos formais, do “es-
tado de direito”. Finalmente, pretendeu-se tomar os in-
teresses da Administragdo imunes &s flutuacdes da lei
de oferta e procura que fixa, em ultima instancia, o ni-
vel dos pregos. Este aspecto, em geral obscurecido nas
andlises juridico-politicas sobre a expansio do direito pG-
blico, merece maior atencéo.

2.7 — Tendo o regime dispensado uma democrética
legitimacéo eleitoral do poder politico, seu fortalecimento
passou a depender do sucesso econdmico-financeiro como
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Estado-Produtor-Consumidor e Estado-Financiador. O que
se tornou cada vez mais problematico. Dificilmente a Ad-
ministragdo escapava impune das flutuagdes da oferta e
da demanda, das flutuagOes dos precos. Estas flutuagbes
se agravaram devido aois crescentes custos financeiros e
correlata: especulagdo financeira decorrentes da politica
monetdria; aos desperdicios e mordomias decorrentes do
controle estatal do mercado; e finalmente, devido & cres-
cente concentragdo de renda e redugdo dos crescimento
do mercado interno decorrentes da politica econdmica
recessiva. Dai, a expansdo estatal, em vez de fortalecer o
regime, acabou por enfraquecé-lo.

Sobretudo se consideramos que ao contririo do qua-
se monopolio que detinha sobre os direitos politicos dos
cidaddos, o regime ndo detinha igual monopélio sobre as
atividades econdmicas das empresas e dos consumidores.
Neste sentido, dizemos que a expansdo do direito plblico
expressa, também, a pretensio do Estado em fixar “ar-
tificialmente” o prego dos bens e servicos, de modo a
assegurar os investimentos ameacgados do Estado-Produtor-
Consumidor e do Estado-Financiador. Evidéncia quoti-
diana deste processo € a fixacfio estatal dos pregos de ga-
solina, dos transportes piblicos, da energia ou das pres-
tacbes habitacionais através de resolugdes dos érgios do
Poder Executivo, independentemente da flutuacdo da
oferta e demanda.

2.8 — Normalmente, as relagdes entre credor e de-
vedor estariam reguladas no dmbito contratual do direito
privado. Na medida, porém, em que o credor passar a ser
o Estado-Financiador, estas relacbes passam progressiva-
mente para o dmbito do direito piiblico. No primeiro mo-
mento, a regulamentagdo, isto é, controle legal direta-
mente sobre o devedor, e indiretamente sobre o consumi-
dor, atinge apenas as empresas beneficiadas pelos iniciati-
vos ou pelo crédito e seus consumidores e fornecedores.
As relagbes juridicas entre estes sdo determinadas por uma
simpbiose de contrato e lei. Quer dizer, de contrato e
normas administrativas. Em seguida, orém, para evitar pro-

7
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vavelmente competigoes “predatorias’’ para estas empresas
beneficiadas, o Estado expande seu controle para todo o
setor da economia. Regulamentando, por exemplo, o re-
gistro de novas empresas e ou tabelando o prego dos bens
e servicos. Regulamentando n#o s6 o comportamento das
partes integrantes da relagdo contratual onde o Estado é
parte, mas o comportamento de todos que mais diretamen-
te podem interferir no resultado econdmico-financeiro da-
quele contrato. Quer dizer, a regulamentagao perde progre-
gsivamente a base “privatista’” que restava de mera regula-
mentagao de contratos entre credor e devedor e progre-
ssivamente “se publiciza”. Revela-se ato de “imperium”,
A protecdo dos interesses financeiros do Estado canaliza-
dos em previlegiadas empresas privadas induz a regula-
- mentagdo de todas as empresas no mercado.

A proliferacdo legislativa e expanséo do direito pabli-
co que acompanham a expansio da Administracdo Publi-
ca tornam-se necessdrias na medida em que recursos pibli-
cos sdo “privatizados” na forma de créditos, incentivos e
subsidios concedidos a privilegiadas empresas privadas. A
expansdo/estatizacio é, portanto, também, privatizagdo
do Estado. O Estado utiliza uma atribuicdo especifica do
direito phblico, a atribuigdo de regulamentar a atividade
econdmica para, entre outros objetivos, assegurar a renta-
bilidade de seus investimentos “privatizados™: dos recur-
sos piblicos “privatizados”. Este é ponto importante e
voltaremos a ele em seguida. Quer dizer, define as regras
do jogo e joga tambén. E juiz e jogador, ao mesmo tem-
po. Define através de decretos, regulamentos, resolugdes,
portarias, avisos ministeriais as regras que controlario o
mercado aumentando de fora do mercado a eventual ren-
tabilidade dos recursos piiblicos “gerenciados” por pessoas
juridicas de direito privado.
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3. A NEUTRALIZAQAO SELETIVA DO DIREITO
DE CIDADANIA

3.1 — A privatizacdo dos recursos plblicos, sendo
uma privatizagdo desigual, exigiu o que denominamos de
neutralizacdo seletiva do direito de cidadania da maioria
da populagdo nacional. E ficil perceber porque.

O campo do direito da cidadania é o campo dos direi-
tos e deveres reciprocos entre o cidaddo e o Estado. E o
campo regulamentador das relagdes entre Estado e So-
ciedade Civil. Numa democracia, estes direitos ndo se
esgotam ao ge assegurarem os direitos civis e as liberdades
individuais. Numa democracia estes direitos dizem res-
peito a participagéo e representacdo dos cidadaos no Es-
tado: o direito do cidaddo votar e ser votado. Se antes este
direito era exercido diretamente pelo povo reunido na pra-
¢a ateniense, e depois através da escolha do parlamento,
hoje este direito ampliou-se. Inclui também o direito de
se informar, se representar e participar no processo deci-
sério da Administracio Piblica e de responsabilizacéo.
Por um motivo simples. As conseqiiencias econdmicas
das decises da Administragdo Piblica sio tio graves e
inmediatas que podem até inviabilizar o exercicio de
outros direitos fundamentais da cidadania, como, por
exemplo, o direito ao emprego. 3

Na medida que o Estado ndo dispde de recursos
humanos e financeiros inesgotdveis, capazes de atender de-
mandas de segmentos sociais concorrentes e eventualmente
conflitantes, o processo decisério da Administracdo Pibli-
ca é basicamente um processo de definicdo de prioridades.
De atendimento da demanda de uns, em detrimento da de
outros. A intervencdo do Estado no mercado, seja através
da regulamentacio, seja através do crédito subsidiado ou
do incentivo fiscal é, pois, necessariamente um processo
de desigualar concorrentes “teoricamente’ iguais. A forma

3 Ver Wanderley Guilherme dos Santos, Cidadania e Justigs, Rio de Ja-
neiro, Ed. Campus, 1881.
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e a pratica da atual Administragdo Ptblica refletiram esta
contradi¢do fundamental e dividiram os cidaddos entre os
que tinham acesso as informacdes e participavam das de-
cisbes e 0s que tinham apenas o espanto do segredo e a
submissdo da distancia. lg no rotineiro processo de selegdo
de prioridades da Administragdo Publica que se explicitam
as solugdes historicas —as questdes fundamentais que
cercam as relagdes entre Estado e Sociedade Civil. Ao nivel
politico explicita a solugéo quotidiana e sempre problems-
tica que a burocracia encontrou para consolidar seu poder
no apoio de determinadas bases sociais. Ao nivel economi-
co, explicita a solugio para a questdo de apropriagdo do
processo de formagdo de capital e os pardmetros sociais
para a distribuigdo da renda nacional. Finalmente, ao nivel
juridico explicita a solugdo para a concretizacdo discrimi-
natéria dos direitos de todos a uma cidadania plena.

No Brasil, a alianca entre alguns setores mais moder-
nos da burocracia federal com os militares e setores finan-
ceiros e industriais, do CentroSul, e posteriormente da co-
munidade internacional, exigiu uma neutralizagdo seletiva,
inclusive regionalizada, dos direitos da cidadania coletiva.

Tal neutralizagdo seletiva tem duas caracteristicas
principais: é um processo de inclusio extensdo e é um
processo progressivo. Como processo de inclusio e de ex-
clusdo, de intensificagdo e de rarefagdo, ao mesmo tempo
em que se rarefazem ou se rompem as relacoes entre a
Administracio e as camadas populares, estreitam-se e in-
tensificam-se as relagbes com o empresariado nacional e a
comunidade financeira internacional. A evidéncia quoti-
diana deste processo pode ser claramente detectada nos
conselhos deliberativos ou consultivos das principais
agéncias da Administracdo federal: o Banco Nacional da
Habitagdo, o Banco Central, a Embratur, o Conselho Mo-
netdrio Nacional, a SUDENE etc... Onde os empresarios
sdo sempre representados e os consumidores e empregados
nunca. Pode tambén ser constatada no recrutamento de
ministros e autoridades do primeiro e segundo escalGes
da Administragdo Publica, entre os diretores das empre-
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sas privadas e vice-versa. Um intercdmbio que se torna ro-
tina nas relagoes entre a Administragio e as grandes em-
presas nacionais e multinacionais. O ministro de hoje é o
presidente da grande empresa de ontem. E vice-versa.

Como processo progressivo, a neutralizacdo foi na-
cionalmente autofégica. Se logo apés 1964, a exclusio
volta-se contra as classes populares, no final volta-se con-
tmasclmesmédialwbanaseem!eguidaeontmoprﬁ-
prio empresariado nacional, seu primeiro beneficiado. A
evidéncia quotidiana desta progressio pode ser claramen-
te percebida na pratica deliberativa do principal érgio da
administracdo financeira, o Conselho Monetdrio Nacio-
nal. A participacio dos financistas e industriais nio conse-
gue impedir que as decisdes do Conselho reflitam quase
sempre decisbes jd tomadas entre as autoridades da Se-
cretaria do Planejamento e os representantes do Fundo
Monetéario Internacional. O que faz com que 08 proprios
empresdrios nacionais sintam-se recentemente excluidos
do processo decisério real: mero atores do processo de-
cisério formal.

3.2 — A neutralizacéo seletiva da participacdao dos ci-
daddos brasileiros em favor de uma privatiza¢@o cada vez
mais internacional dos recursos piblicos s foi possivel
gracas a duas condigdes:

a)  aimunidade politica, e

b)  aimpunidade juridica da A i :

Para estas condigbes, voltamos agora nossa atencio.

3.3 — A imunidade politica significa a impossibili-
dade da Sociedade Civil, enquanto um todo social e eco-
nomicamente heterogéneo responsabilizi-la pelos resulta-
dos ou ndo-resultados obtidos. Ou seja, a estatizagdo/
privatizacéo progrediu independentemente dos resultados
negativos para a maioria dos cidaddos brasileiros e da
crescente insatisfacdo social. Progrediu independentemen-
te da crescente disassociagio entre os fins explicitados e
0s resultados alcancados. A evidéncia quotidiana é o Ban-
co Nacional da Habitagdo, que criado por lei para, priorita-
riamente, financiar moradia para “as classes da populacédo

-
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de menor renda” (art. 1.9, Lei 4.380) nunca respeitou tal
prioridade,

Esta imunidade foi obtida pela violagdo do principal
direito politico da cidadania: o de votar e ser votado. O
que ndo ocorreu de forma igual e linear. Ao contrdrio. O
desafio foi moldar uma legislagéio eleitoral que, ao mesmo
tempo em que acenava para principios democraticos, via-
bilizava a expansdo autoritdria da Administragdo federal.

. Na medida em que a Administragdo se constituiu em sis-
tema integrado e hierarquicamente estruturado a partir
das decisbes do Poder Executivo Federal, quanto maior
o poder decisério detido, maior foi a impunidade poli-
tica necessaria. Neste sentido, as eleicOes para o Congresso
Federal, as Assembléias Estaduais e Camara dos Verea-
dores puderam com altos e baixos permanecer livres e
diretas. Ndo as pode, porém, as eleicbes para gobernador
do Estado e Presidéncia da Repiblica, responsaveis pela
escolha dos administradores hierarquicamente mais pode-
rosos. Em outras palavras, a maioria dos cidaddos através
do voto néo dispoe do poder de mudar a Administragéo,
sobretudo seus escaloes superiores e suas politicas mais
globalmente nacionais.

3.4 — A neutralizacdo seletiva exigiu, tambén, o que
denominamos de impunidade juridico-legal da Adminis-
tracdo, e dos administradores em particular. Impunidade
fruto da inexisténcia de leis especificas que concretiza-
ssem a responsabilidade juridica dos administradores, e
pela inoperancia e insuficiéncia das leis existentes. Os
cidaddos exclufdos dos conselhos da Administragdo
Piblica em geral e das empresas em especifico, sem acesso
aos cargos de decisdo e a informagdes vitais e ndo partici-
pantes da elaboragdo das normas administrativas, ficaram
impossibilitados de responsabilizar a Administragdo Pi-
blica, quer pela transgressdo 4 lei, que pelos resultados que,
embora legais, contrariaram um padrdao minimo de justica
social. Na medida em que o Poder Legislativo e o Poder
Judicidrio sdo tradicionalmente menos expostos a intere-
sses seletivos, a imunidade juridico-legal significou tam-
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bém a neutralizacio dos poderes fiscalizadores do Legisla-
tivo e do Judicidrio. Dois mecanismos principais foram uti-
lizados.

3.5 — Primeiro, o Poder Executivo apropriou-se do
poder de legislar sobre matéria econémico-financeira. O
que fez de formas variadas: atribuindo-se o direito de le-
gislar através de decretos-lei; proibindo o Congresso de
intervir livremente no Orcamento da Unido; subtraindo da
apreciacdo legislativa os orcamentos das estatais e o or-
¢amento monetario etc... .

A nivel da doutrina juridica, o nficleo central que via-
biliza esta apropriagio é um entendimento autoritario do
que seja delegacdo de poderes. O descumprimento de
padrdes minimamente democriticos que no estado de di-
reito moldassem eventual “delegacdo de poderes’ acabou
por subtrair do Congresso, em favor da Administracio
Piblica, a maior parte de seus poderes normativos e fisca-
lizadores. Foi rotina, na criacdo das diversas empresas es-
tatais e conselhos federais, a concessio de poderes norma-
tivos através do uso de expressdes vagas e de objetivos
amplos. A imprecisio e amplitude das expressoes legais
contribuiram para un processo decisério autoritirio na
Administracdo brasileira. Tal como a expressio “seguranca
nacional”, a expresio “matéria econdmico-financeira”
tornou legal, embora nem sempre legitima, praticamente
qua:lquer decisdo por parte da Administragdo Piblica fe-
deral,

3.6 — Em segundo lugar, a impunidade juridico-legal
exigiu também a neutralizacdo do Poder Judicidrio, O
que foi obtido de formas variadas também. A mais evi-
dente foi a violéncia politica, cassando membros do Ju-
dicidrio, e retirando-lhes as condicoes que lhe assegurariam
uma atuacio minimamente independente: a irredutibili-
dade dos vencimentos, a vitaliciedade e a irremovibilidade,
A menos evidente foi a manutengdo da ineficiéncia opera-
cional cronica de um Judicidrio incapaz de resolver os
conflitos pela aplicagio da lei, Destinando-o a um desem-
penho socialmente insatisfatério. Com recursos financeiros
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cada vez mais insuficientes. Em 1982, o Judicidrio detinha
0,889/0 do Orcamento da unifio. Em 1984 detém apenas
0,53 °/o4. Em alguns Estados, a descrenca no Judicidrio
fez com que o nimero de agdes decrescesse independente-
mente do aumento da populagdo. Contribuiu, também, pa-
ra a neutralizagio do Judicidrio, a hipertrofia da Procura-
doria Geral da Repiiblica, quando se confundiu sua defesa
do interesse piliblico e sua atengdo como “custor legis"
com uma ostensiva fiscalizacdo do Poder Judiciario, con-
trolando-lhe o acesso das demandas da Sociedade Civil.

A neutralizagdo do Judicidrio foi refor¢ada por uma
doutrina de direito administrativo que proibe o Judiciario
de entrar no mérito das decisdes administrativas. Esta dou-
trina é necessiria em contextos democraticos e onde exis-
te maior interdependéncia entre os poderes da Reptiblica.
Mas, em contextos autoritrios, viabiliza objetivos contra-
rios aos que se pretende. O tiro sai pela culatra. Em vez de
fortalecer e contribuir para a democracia, assegurando a
interdependéncia dos poderes, exacerba o autoritarismo.
Consolida a dependéncia do Judicidrio. Manter esta doutri-
na, neste contexto, exigiria a formulacdo de outros con-
ceitos e institutos juridicos capazes de controlar e fiscali-
zar as decisgOes anti-democraticas e socialmente discri-
minatorias por parte da Administracdo. O que néo ocorreu.

4. 0OS PRESSUPOSTOS DA REDEMOCRATIZACAO
DA ADMINISTRAGAO PUBLICA

4.1 — Dentre os iniimeros fatores que teriam provo-
cado a atual crise econdmico-financeira do Pais estaria a
crescente inviabilidade financeira da atual Administragdo,
cujo principal indicador é o incontroldvel déficit piblico.
Dai porque setores mais conservadores do empresariado,
o establishment nacional, desde a década de 70 comandado

4 prodasen —Orgamento da Unifo— Senado Federal — Brasflia, 1984,
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por Eugénio Gudin, defende pura e radicalmente a desesta-
tizagdo da economia. Entendida como dupla tarefa. Por
um lado, trata-se de reduzir as atividades do Estado-Pro-
dutor-Consumidor. Fazer voltar a iniciativa privada, em-
presas e mesmo setores “indevidamente” estatizados. A
evidéncia quotidiana desta reagdo é a criagio da comissio
da Secretaria do Planejamento encarregada de privatizar
mais de 50 empresas estatais. Por outro lado, trata-se tam-
bém de desregulamentar o mercado. Desbastar o cipoal
legislativo. Quer dizer, reduzir o poder normativo das em-
presas estatais sobre empresas privadas, consumidores e
fornecedores. A evidéncia quotidiana da regulamentagdo
excessiva estaria, por exemplo, nas resolugbes da Em-
bratur, que especificam até a espessura em centimetros
que deve ter o tapete de um hotel.

Outros setores entendem, porém, o problema dife-
rentemente. Entendem que a estatizagdo da economia nio
é um mal em si mesmo. Uma empresa estatal nio é nece-
ssariamente empresa ndo competitiva, tecnologicamente
atrasada, financeiramente deficitiria e contra os interesses
nacionais. Mesmo dentro da crise da Administracio Pi-
bliga, existem experiéncias elogiientes de que sem a em-
presa estatal, o Pais ndo estaria dotado de bens e servi-
¢os indispensdveis. Exemplo: o setor de telecomunicagdes
co::lz empresas tecnologicamente adequadas e bem geren-
ciadas. '

4.2 — A desestatizagdo pura e simples pode significar
a continuidade da apropriacdo privatizada dos recursos
plblicos. Ampliar a privatizagio internacionalizada dos
recursos publicos, que se antes se deu através da interven-
¢éo do Estado no mercado, agora através da desestatizacgdo.
Pois parece claro inexistir capital privado brasileiro sufi-
ciente para asumir empresas estatais “a venda”, Existem,
sim, interesses internacionais nitidos. A evidéncia quoti-
diana € a continuada disposi¢io dos credores internacionais
se associarem ou comprarem empresas estatais, da area de
mineracdo, por exemplo. A experiéncia de desestatizacdo
da SEPLAN é clara: dificilmente a desestatizacio é feita
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sem a Administracdo subsidiar o comprador privado. Se
ontem estatizar foi a privatizacdo privilegiada do capital
piblico, hoje desestatizar é, também, a publicizacdo do
prejuizo privado.

4.3 — O que teria contribuido para a ineficiéncia da
Administracdo, sobretudo de algumas empresas estatais,
foi a’combinagéo entre um desempenho como empresa pri-
vada no mercado e ao mesmo tempo o poder de regula-
mentar este mercado. No mesmo sentido em que se diz que
o traco essencial do regime autoritirio é alguém deter a
capacidade efetiva de evitar conseqgiléncias politicas con-
trarias aos seus interesses, ® a Administracdo é autoritdria
porque dispoe de poderes de “imperium”, poderes norma-
tivos capazes de evitar conseqiiéncias econdmicas contré-
rias a suas empresa. Na verdade, ndo raramente o poder
regulamentador foi utilizado, seja para privilegiar os inte-
resses econdmicos de determinadas aliancas entre a Admi-
nistragdo e a Sociedade Civil, como o setor financeiro, por
exemplo, seja pura e simplesmente para proteger os intere-
sses das empresas estatais, reforcando politicamente sua
burocracia. A atual forma institucional da Administragdo
Pfblica, centrada nesta conjugacéo de imperium e societas,
de lei e contrato, se ndo evita de todo, pelo menos adia ou
dilui dentro da economia as conseqiiéncias econdomicas
negativas que do contrario teria que arcar sozinha ou com
seus aliados. Fica evidente que a ineficiéncia econdmica e
o autoritarismo politico-administrativo da atual Adminis-
tragdo dependem muito mais da reformulagdo da conju-
gacdo entre poder normativo e atuacdo empresarial, do
que, simplesmente, reduzir o setor plblico e desregulamen-
tar o mercado. A questdo € a qualidade e ndo a quantidade
da expanséo estatal.

Esta reformulagdo qualitativa exige a redemocratiza-
¢io da Administracéo.

4.4 — As condigOes preliminares desta redemocrati-
zagdo sd@o a reversdo da imunidade politica e da impunida-

5 Adam Przeworski, “Ama a incerteza e serds democritico™, Sio Paulo,
Novos Estudos, N.© 9, Julho de 1984, p. 36 /46.
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de juridica da Administragdo. Vale dizer, a implementa-
¢do das eleicbes livres e diretas para todos os niveis do
Poder Executivo e do Poder Legislativo, e sobretudo, a de-
volucdo das atribuigbes do Poder Legislativo em matéria
econdmico-financeira e das garantias do Poder Judicirio,
substantiva e ndo apenas formalmente. Incluindo a revisdo
da indevida delegacdo de poderes em favor das empresas
estatais e 4 reforma do Judicidrio, institucional, operacio-
nal e doutrinariamente, de modo a viabilizar o acesso da
maioria dos cidadaos brasileiros.

Estas condicOes, apesar de amortecerem a capacidade
da Administragdo evitar conseqiiéncias negativas aos seus
interesses, sozinhas sdo insuficientes. Por vdrios motivos.
Primeiro, porque a pritica democrética da Administracio
ndo pode ser mais episbdica. Deve ser quotidiana. O pro-
cesso eleitoral tem intervalos longos — quatro em quatro
anos ou mais. Neste intervalo, a auséncia de mecanismos
pelos quais a sociedade civil possa revelar sua satisfagio ou
insatisfagdo, com a Administracdo, corre o risco de trans-
formar os momentos eleitorais em permanentes momen-
tos plebiscitarios. Momentos do tudo ou nada. Momentos
radicais e desestabilizadores. A estabilidade de um regime
democritico moderno exige a continuada abertura de ca-
nais de comunicagdo, de participagéio, representacio, e
responsabilizagio — entre a Administragdo e a Sociedade
Civil. Exige canais de comunicagdo quotidianos.

Segundo, porque a qualidade democratica ndo é atri-
buto exclusivo de uma classe social ou de um partido po-
litico. Antes, é um compromisso das diversas forcas sociais
em torno de desempenhos institucionais indeterminados
mas previsiveis. A rotatividade de grupos, classes ou par-
tidos no poder das instituigdes autoritarias apenas reveste
o autoritarismo com manto didfano. Ndo o reverte. Final-
mente, porque a complexidade comtemporinea, mesmo
do Terceiro Mundo, exige do Poder Executivo uma dis-
cricionariedade controlada. Este controle a ser realizado
apenas pelo Legislativo e pelo Executivo transforma-se
utopia impossivel. Dai porque a democratizagdo implica
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também em acordo sobre a reformulagio institucional da
Administracdo de modo a ampliar a participagéo, represen-
hq‘a?.o e responsabilizacdo dos cidaddos em seu processo de-
cisorio.

Esta reformulagdo institucional pode comecar, em-
bora néo necessariamente, pela Assembléia Nacional Cons-
tituinte. A experiéncia constitucional brasileira € muito
clara. Uma nova constituicio democrdtica nio assegura a
correspondente reestruturagio institucional das relagoes
entre a Administracdo e a Sociedade Civil. O exemplo ni-
tido é a Constitucigdo de 46, que por si 86 nido reverteua

~ tutela da estrutura sindical corporativista.

E preciso ter em conta que a forma e a pritica autori-
tdrias da Administragdo de hoje tém respaldo legal. Estdo
consubstanciadas no direito administrativo. Por isto, sua
superacdo exige um novo direito administrativo enquanto
doutrina, normas, priticas e estruturas institucionais. Um
direito administrativo que, ampliando o direito de cidada-
nia em vez de ser neutralizador, seja, ao contrario, mobi-
lizador da participacdo social.

5. A FAVOR DO DIREITO DE CIDADANIA
COLETIVA

5.1 — Existe inadequacéo fundamental entre a visdo
pela qual o direito administrativo hoje dominante concebe
as relagOes entre a Administragio e a Sociedade Civil, e co-
mo de fato estas relagGes ocorrem. Tal visdo caracteriza es-
tas relagoOes pela litigiosidade individualizada e pela consen-
sualidade autonomizante. Expliquemos melhor.

A litigiosidade individualizada se fundamenta na cren-
¢a de que os conflitos sociais podem ser sempre reduzidos
a conflitos individualizados. Neste sentido, os conflitos en-
tre a Administracdo e a Sociedade Civil nfo sio conflitos
entre uma empresa estatal e seus trabalhadores, o fiscoea
classe média. Ao contrério, sdo conflitos entre o fisco e
contribuinte, a autarquia e o funcionario, a empresa esta-
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tal e o consumidor, o banco estatal e a empresa privada.
Dai porque, no direito administrativo, os processos admi«
nistrativos ou 8o processos disciplinares, entre a Adminis-
tracéio e o funcionario, por exemplo, ou sdo processos fis-
cais, entre a Administracéo e o contribuinte ou o cidaddo
infrator de normas administrativas. Daf porque o direito
administrativo seria democratico se assegurasse ao menos o
respeito da Administragdo aos direitos e garantias indivi-
duais,

A consenso autonomizante se fundamenta na crenga
de que a Administragdo é auténoma em relagio 4 Socieda-
de Civil. O que assegura esta autonomia é a necessiria (e
ndo contestada dentro dos limites doutrinirios e mesmo
judiciais do atual direito administrativo) subordinagio da
Administragio ao “bem comum”, ao “interesse piblico”,
Sendo os atos administrativos discriciondrios voltados
“necessariamente” ao bem comum, inexistiria a possibilidade
de serem socialmente discriminatérios. Inexistiria a possi-
bilidade de privilegiarem um grupo ou classe social em de-
trimento de outro, Por definicéo, privilegiam a todos. Pri-
vilegiam o “interesse piiblico”, Por isto, a participacdo
dos cidaddos no processo decisério da Administragio seria
irrelevante. Na concretizagdo do “bem comum”, a Admi-
nistragdo serd sempre a expressio do consenso, do acor-
do e do contrato social. Independentemente da participa-
¢do social no processo decisorio. Para esta visio, o princi-
pio do “contraditorio” s6 é necessirio para regular con-
flitos individualizados. Para regular os atos administrativos
normativos, por exemplo — o principio do contraditério
é irrelevante, posto que a doutrina pressupde a faculdade
da Administragdo encontrar o bem comum, fruto do con-
senso social, “sozinha”, autonamente,

5.2 — Evidentemente, esta visfo é caudatdria da ideo-
logia liberal conservadora em dois aspectos. No aspecto
que reduz as relacOes sociais a relagbes interindividuais.
Os conflitos sociais a conflitos interindividuais. E no as-
pecto que entende Estado e Sociedade Civil como entes
autdnomos e delimitados. Aquele muito mais voltado para
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.a dominacéo, este muito mais para a liberdade. Inexistem,
por defini¢do, e se existem sdo irrelevantes, os “anéis”
identificados por Fernando Henrique Cardoso entre seto-
res da burocracia estatal e setores da Sociedade Civil.

Se aquela visdo foi adequada no passado, hoje ndo é
mais. Pois a portaria que fixa a tarifa de energia, a resolu-
¢do que destina a poupanga piblica ou privada a determi-
nado programas de crédito, a escolha de um indice para
medir a inflagdo, o crédito estatal concedido a um grupo
financeiro, ou a determinacdo do gabarito de um setor
urbano sdo decisdes da Administracdo Piblica que atingem -
a milhdes de cidaddos, e que dificilmente expressario o
consenso social. Uns serdo privilegiados, outros prejudi-
cados.

5.8 — E preciso alargar o objeto do direito adminis-
trativo enquanto ramo do saber juridico. Além das rela-
gOes sociais enquanto conflitos ou acordos individuais,
é preciso incluir também as relagbes sociais enquanto
acordos ou conflitos coletivos. E preciso um direito ad-
ministrativo que se volte para as defesas e garantias indi-
viduais e coletivas para a defesa do direito da cidadania
coletiva. A atual reducdo do objeto do direito administra-
tivo é redugdio ideoldgica. O uso seletivo, por exemplo, do
principio do contraditério acredita no que existe apenas
parcialmente: o conflito existe. Tanto nas relagoes indivi-
duais quanto nas coletivas. No mundo moderno, carac-
terizado pela crescente interdependéncia entre nagdes e
individuos, é preciso reconhecer a crescente interdepen-
déncia e eventuais aliancas entre os atos administrativos e
os interesses sociais concorrentes. Acreditar em autonomia
e consensos raramente existentes acaba por legalizar, sem
legitimar, relacdes discriminatorias entre a Administracéio
e a maioria dos gidaddos. A partir desta dupla constatacio
da modernidade —o crescente nimero de conflitos coleti-
vos (efetivos ou potenciais) e a interdependéncig entre a
Administracdo e interesses sociais concorrentes— diversas
tarefas se abrem para um novo direito administrativo.
Quanto mais néo seja porque a lesdo ao direito individual
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nao ocorre no momento de sua evidéncia. Ocorre antes.
Ocorre quando se maximiza a potencialidade que ele oco-
rra. A lesdo ao direito de irredutibilidade dos vencimentos
do juiz ndo ocorre no momento em que recebe seu contra-
cheque. Ocorre antes. No momento em que se decide o
indice de corre¢io monetdria que sera aplicado.

5.4 — Os direitos individuais e coletivos concorrentes
estdo em jogo antes de a Administracao decidir sobre a ta-
rifa da energia elétrica, do gabarito da zona urbana, o tom-
bamento de uma cidade histdrica, ou o programa de crédi-
to subsidiado. Depois que a decisdo administrativa ocorre,
o interesse do grupo social vencedor se legaliza. Dificilmen-
te poderd ser contestado pelos vencidos. Neste sentido, na
medida em que tanto a legitimidade do ato quanto sua efi-
cicia econdmica dependem de sua maior aceitagio pela
maijoria dos cidaddos, cumpre maximizar a participagio
dos interesses concorrentes no processo de tomada de
decisdo destes atos. Ou seja, ao contrario da regulamen-
tacdo do conflito individualizado, o potencial conflito co-
letivo provocado por uma decisio administrativa deve ser
regulamentado antes que se explicite. Ha que se reco-
nhecer, e regulamentar, a potencialidade conflitiva dos in-
teresses sociais concorrentes envolvendo o ato administra-
tivo. Potencialidade tanto maior quanto maiores forem as
desigualdades econdmico-sociais. A previsibilidade da dis-
tribuicdo das possibilidades econdmicas e politicas é uma
condigdo “sine qua non” da reformulacdo democrética da
Administragdo Piblica. Daf, regulamentar o processo de-
cisorio dos atos administrativos coletivamente relevantes &
a primeira tarefa de um novo direito administrativo,

Ao contrério, por exemplo, do que j4 ocorre com a
decisdo legislativa, isto &, com o processo legislativo, que
€ exaustivamente regulado pela Constituigdo e normas in-
feriores, o processo de decisio administrativa & muito pre-
cariamente regulamentado. Ou mesmo, ndo regulamenta-

+ do. O Decreto-lei 200, por exemplo, ndo sanciona a inexis-
téncia desta regulamenta¢io. Nem mesmo alguns diplomas
legais que chegam a exigi-lo, como o Decreto-lei, por
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exemplo. Raro é o 6rgio da Administracio com poderes
normativos que tenham, por exemplo, definidos os prazos,
as instdncias, a publicidade que um anteprojeto de résolu-
¢do deve obedecer. Como também raro é o 6rgido dotado
de um sistema de sancg@o para aplicar aos funciondrios
quando cometem erros — ou mesmo simples atrasos —em
suas relagdes com os cidaddos. Resulta que a discricionarie-
dade nao reside apenas no mérito do ato administrativo.
A discricionariedade, enquanto arbitrio, vem de antes. Esta
presente no processo de decisdo imprevisivel, e obscuro,
nio raramente discriminatério que da origem aos atos dis-
criciondrios. Estd presente no segredo que cerca a origem
do ato normativo. :

Tal regulamentacio asseguraria a previsibilidade nece-
ssiria para que os atos administrativos ndo venham a ser
desestabilizadores da vida quotidiana dos cidaddos e das
empresas. Como foram, nos filtimos anos, muitas das deci-
soes do Conselho Monetédrio Nacional ou da Comisséo Na-
cional de Petréleo. :

Esta previsibilidade é necessiria por virios motivos.
Como ja explicou Weber, é necessdria para existir investi-
mentos privados. Numa economia moderna, a produtivida-
de do capital estd diretamente relacionada menos a manu-
tengdo de determinadas leis, do que a um previsivel pro-
cesso de mudanca das leis. Mas no Brasil de hoje, esta pre-
visibilidade é necesséria, principalmente para que os grupos
e classes sociais concorrentes possam articular a defesa de
seus interesses eventualmente antingiveis pelo ato normati-
vo a ser concretizado. Donde tratar-se de previsibilidade al-
tamente mobilizadora.

5.5 — Tal regulamentagdo do processo decisorio do
ato normativo s6 serd ampliadora do direito da cidadania
coletiva se vier complementado por duas medidas indis-
pensédveis: a ampliagfo da participagdo social na Adminis-
tracdo e empliacdo da publicidade dos atos administrativos
em 1
A ampliacdo da participagdo social deve atuar como
uma idéia-forca. Esta ampliagdo é necesséria para que deci-
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soes Administrativas altamente contririas aos interesses
de qualquer grupo social ou regido geogrifica se jam
provaveis e possiveis. Interesses contrariados sempre
jam provéveis e possiveis. Interesses contrariados sempre
existirdo. O desafio, porém, é assegurar a todos a possibi-
lidade de transformar o prejuizo em beneficio. O que exi-

. -~ A

sua adequacdo 4 natureza do érgio da Administragio e aos
interesses concorrentes concernentes e jé ocorre, por exem-
plo, nos conselhos do BNH, EMBRATUR, das Universida-
des federais, da SUDENE, da SUDAM, no Conselho Mone-
tirio Nacional etc... Esta participa¢do, porém, privilegiada
hoje apenas o empresariado, Representantes de trabalha-
dores e de consumidores ai nido tém acesso. Deveriam ter.

girdo a todos, acaba por moldar uma intervencgdo discrimi-
natéria do Estado no mercado, aumentando as dificulda-
des do Estado-Produtor-Consumidor e do Estado-Finan-
ciador. Hoje existe uma forte presungdo de conexdo entre
esta participacdo desigual e, por exemplo, o desprezo do
BNH quanto & prioridade aos programas habitacionais de
baixa renda, desprezados também pelos empresérios e as
dificuldades porque passa todo o Sistema Financeiro da
Habitagéo. :
A participagdo institucionalizada pode ser acoplada
participagdo nio-institucionalizada também. Como a que
ocorre em 6rgdos de fomento & pesquisa cientifica e tec-
nolégica, como no Conselho Nacional de Desenvolvimento
Cientifico e Tecnoldgico, onde a_comunidade cientifica
participa independentemente como consultores especializa-
dos.
O reconhecimento da legitimidade processual, a todos
08 niveis da Administracdo, de instituicGes civis represen-
tantes de interesses coletivos seria uma outra importante
ampliacédo de participagdo social, estimulando g organiza-
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¢do da Sociedade Civil em bases mais permanentes.

5.6 — Bobbio considera um atributo inerente ao di-
reito piblico-o direito da “res publica”, a publicidade. ¢
O segredo é privado, do &mbito do direito privado, portan-
to. Cita, inclusive, Kant, quando diz que toda agéo relati-
va ao direito de outrem que néo é concilidvel com a publi-
cidade é injusta. E injusta e anti-democrédtica também. Por-
que o segredo no trato da coisa ptblica acaba por privati-
za-la em beneficio do que estd no poder. Dai porque para
romper a pnvntlzacao internacionalizada da nossa Admi-
mm'a(;ao é necessdario que o direito da cidadania coletiva
seja, também, direito ao acesso s informagdes administra-
tivas relevantes E neste sentido, inclusive, que se explica a
atuagdo da OAB, para que os contratos com o FMI e os
credores mtemamonais e o governo brasileiro sejam apoia-
dos pelo Congresso Nacional. O acesso e disseminagdo da
informagdo sdo condigdes, a0 mesmo tempo, estimulado-
ra da mobilizacio social e definidora da responsabilidade
social e legal do administrador piblico. Desnecessério su-
blinhar que a dncri.mmaqao no acesso 4 informagdo é
contrdrio nao apenas a necesséria 1gualdade politica entre
os cidaddos, mas 4 estabilidade do préprio mercado. Bas-
ta, por exemplo, ter em conta os sucessivos esforcos que
a nivel internacional se faz para evitar que o proprio sis-
tema financeiro internacional seja manipulado através das
“inside informations”,

Sdo multiplos os caminhos que conduzem a uma
. maior publicidade dos atos administrativos. No que se re-

fere, por exemplo, ao ato normativo, mencionamos: a exi-
géncia de publicagdo prévia dos anteprojetos de decretos,
regulamentos, resolugdes, portarias etc..., como ji faz,
alias, a Comissdo de Valores Mobilidrios; a divulgagdo e o
amplo acesso aos estudos técnicos de viabilidade que in-
formaram o ato normativo; a exlgenc:m das reunices dos
conselhos serem publicas; a criagdo de audiéncias pibli-

€ ver Norbertto Bobbio, “Publico/privato®, Estratto da Enciclopédia XI:
Prodotti — Ricchezza — Einaudi, Tonino — 1980,
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cas para discussio de anteprojetos. No que se refere aos
atos negociais, por exemplo, a necessidade da publicagio
da jurisprudéncia administrativa consolidada certamente
democratizaria o acesso dos advogados & Administracéo,
assim como a exigéncia de motivacdo especifica e deta-
lhada para os atos discriciondrios certamente amorteceria
um eventual arbitrio a esconder-se dentro da discriciona-
riedade legalizavel. ;

De uma maneira geral, aplicar-se<ia as recomenda-
¢des da Comissio Internacional de Juristas, com sede em
Genebra, para que a agéo da Administragdo preenchesse
alguns dos requisitos do Estado de direito: “no que se re-
laciona ao propésito de adogdo de regulamentos adminis-
trativos e decisdes de amplo espectro, é desejavel que a ad-
ministracdo assegure pareceres técnicos quando necessario,
consulte organizagbes representativas dos cidaddos ou gru-
pos interessados nas medidas contempladas e dé oportuni-
dade.para que os individuos apresentem seus pontos de
vista”,

5.7 — Restam duas observa¢des derradeiras. A regula-
mentacdo do processo decisdrio da Administracdo Publi-
ca, tendo em vista a ampliacéo da participagdo dos cida-
ddos, ndo asseguraria por si 86 o desenvolvimento econd-
mico-social que todos buscamos. Pois pode haver consen-
80 e compromisso de todos em torno de politicas inade-
quadas e ineficientes. O desenvolvimento econdmico e so-
cial hoje, no limiar do século XX, é altamente dependente
do progresso cientifico e tecnolégico. Neste sentido a bus-
ca de uma fundamentacgio cientifica para o ato adminis-
trativo teria como correlato a necessidade dos interesses
concorrentes, sempre que possivel estarem também funda-
mentados em saber cientifico 7. Néo faz muito tempo, os
fisicos brasileiros, mesmo contrérios ao Programa Nuclear
do Governo federal, ndo hesitaram em tentar convencer o
Ministério de Minas e Energia que o processo pelo qual es-

7 Ver Claudio Souto e Solange Souto, Sociologfa do Direito, Rio de Ja
neiro, Ed. LTCEEDUSP, 1681.

i a . i - les, J. C. Portantiero,
R. Bergalli, O. Correas, J. Falcéo, B. Jessop, N. Lechner, G. Pierre Qhar 1. C anti
B. ge S. Santos, F. de Trazegnies. "Los abogados y la demograua en América Latina
Primera edicion: ILSA - Instituto de Servicios Legales Alternativos, Quito, Ecuador, 1986



A DEMOCRACIA, A ADMINISTRACAO... 179

tava sendo colocada em funcionamento a Usina de Angra
dos Reis era cientificamente incorreto. Devido i inexis-
téncia de caminhos legais entre os cidaddos e a Adminis-
tracdo, os fisicos brasileiros nio conseguiram, através do
decreto legal, mudaradecilaodaAdminutraqao A even-
tual boa vontade dos técnicos do Ministério viabilizou, po-
rém, tatos informais que corrigiram o programa inicial.
Deste episodio, a licao a retirar é que a contribuigdo do sa-
ber cientifico é indispensdvel para orientar as relacdes en-
tre a Administragéo e os cidaddos de hoje, bem como sdo
indispenséveis canais institucionalizados entre a Adminis-
tragdo e os cidaddos, a fim de evitar que decisdes tdo gra-
ves dependam do segredo e do imprevisivel humor do dia
do burocrata de plantdo. Uma decisédo cientificamente erra-
da de NUCLEBRAS poderia causar danos irrepardveis niao
80 aos interesses da comunidade de Angra dos Reis, repre-
sentada pelos fisicos. O dano seria irreparével para a pré-
pria NUCLEBRAS. Dai porque a Administragdo autoritd-
ria quase sempre é tambén autofdgica.
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