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Politicas publicas: o didlogo entre o
juridico e o politico

Julio Herman Faria
Bacharel em Direito pela PUC-PR. Especialista em Direito Administrativo pelo Instituto de Direito
Romeu Felipe Bacellar.

Resumo: Interpretam-se as Politicas Ptblicas como um sistema, composto
de varios subsistemas integrantes. O subsistema de controle social, como os
institutos da participacdo do cidadao, precisa ser intensificado para um
funcionamento equilibrado e eficaz desse sistema. O Direito Administrativo
é chamado para essa missao democratizante.

Palavras-chave: Politicas publicas. Participagao popular. Direito
Administrativo. Atos administrativos. Controle social. Controle dos atos
administrativos.

Sumario: Introducao - 1 Um sistema sui generis - 1.1 O subsistema politico
- 1.2 O subsistema constitucional - 1.3 O subsistema eleitoral - 1.4 O
subsistema administrativo - 1.5 O subsistema financeiro - 1.6 O subsistema
de controle externo e interno - 1.7 O subsistema de controle social - 2 A
nova missao do Direito Administrativo de Participagao - Conclusao -
Referéncias

Introducao

Os pensadores classicos marcaram posicao, no passado, acerca da
necessidade de separacao entre os conceitos e os institutos do mundo juridico
e os do mundo politico, sob a justificativa de que as virtudes e as finalidades,
em cada um deles, teriam seu proprio desiderato e componentes.

O paradigma cartesiano, valido até entao, nao mais continua a inspirar
a ciéncia, pois as andlises que levam em conta a fragmentacao e o isolamento
janao respondem a complexidade dos dias atuais. Essa realidade demanda
novos métodos de compreensao dos multiplos eventos, tanto para a cons-
trucao quanto para o aperfeicoamento do conhecimento contemporaneo.

Utiliza-se agora, como método, um conjunto de interpretacoes
sistémicas e multidisciplinares, que descrevem as realidades a partir de
visoes totalizantes e integradas. Por isso, nao se compreende mais nada de
modo estanque e dissociado de seu contexto maior. Nao ha objetos isolados,
pois o que existe sao relacoes entre elementos que formam uma grande

teia sistémica.!

T Para aprofundar o entendimento desses conceitos, v. CAPRA. A teia da vida: uma nova compreensao cientifica
dos sistemas vivos; CAPRA. O Tao da fisica.
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158 Julio Herman Faria

O estudo das Politicas Publicas, importante tema do Direito Publico,
revela de fato um imbricamento de varios subsistemas e disciplinas, somente
podendo ser levado a cabo, com éxito, se considerados todos os aspectos
envolvidos, nao somente os juridicos, nao somente os politicos.”

1 Um sistema sui generis

Um sistema é dotado de elementos, cumprindo cada qual especi-
ficacoes funcionais, sendo que a interligacao entre suas varias partes, em
razao das programacoes de cada uma, geram um sentido para o todo, for-
mando o que os tedricos denominam de “sentido” desse sistema.” O sentido
das Politicas Publicas € a criacao de bem-estar para as populacoes destina-
tarias, em especial aquelas menos favorecidas financeiramente, ja que um
dos papéis e mesmo finalidade do Estado é o bem comum da sociedade.
A sua auto-referéncia é a populacao com os seus mais legitimos anseios.

Essa sociedade, que se organiza politicamente em torno de um Estado
de Direito Democratico, lanca mao de mecanismos institucionais de sele-
cao de representantes — do Executivo ou do Legislativo — com a finali-
dade de que esses adotem programas de governo que atendam mini-
mamente as varias necessidades de intervencao estatal identificadas por s
eus componentes.

O mecanismo de eleicao de partidos, com plataformas de governo
devidamente respeitadas, opera para que o sistema politico dé a sua pri-
meira contribuicao para o mundo juridico, eis que o papel principal do
Parlamento é o da criacao de leis — aderentes aos principios e valores
mestres inscritos na Carta Fundamental — que procurem exprimir a von-
tade geral da maioria da sociedade ali representada.

Fruto do debate democratico entre as varias possibilidades em jogo,
as leis, as leis orcamentarias, os programas de governo, as campanhas e
linhas de acao setoriais, os atos normativos e os regulamentos, etc., repre-
sentam o arcabouco juridico e financeiro colocado em acao para o funcio-
namento desse sistema.

A partir desses parametros, um subsistema de controle (realimentacao)
precisa entrar em cena para assegurar o “equilibrio do todo” e o cumpri-
mento das respectivas especificacoes funcionais.* E tais parametros de

2 Importa aqui recomendar o excelente trabalho de compilacdo de BUCCI. (Org.). Politicas publicas: reflexdes
sobre o conceito juridico.

3 CAPRA. O Tao..., p. 170; CAPRA. A teia..., p. 159-165.

4 CAPRA. A Teia..., p. 59.
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controle nao podem ser somente juridicos, pois a sociedade €, antes de
mais nada, a principal interessada no sucesso das Politicas Publicas,
sendo o “politico” igualmente um vetor de apreciacao e valoracao da acao
governamental.

Pode-se entao identificar alguns elementos que integram o grande
sistema das Politicas Publicas: a) Politico; b) Constitucional; c¢) Eleitoral;
d) Administrativo; ) Financeiro; f) Controle externo e interno e g) Controle
social.

1.1 O subsistema politico

O Estado Democratico € um instrumento criado para servir aos inte-
resses do homem e nao o contrario. Esse homem abdica de seus interesses
egoistas e submete os seus interesses compartilhados, sob uma 6tica gene-
ralista e universal, a um ente que sera ao mesmo tempo juiz e promotor
de sua realizacao, um garante e um mediador de esforcos comuns.

Se essa é a funcao permanente do Estado, da complexidade de
interesses e heterogeneidade de demandas exsurge a necessidade da politica,
como artificio necessario para compatibilizar os multiplos interesses — por
varias vezes diametralmente opostos em uma coletividade — e reduzi-los
a denominadores comuns, universalizaveis e legitimos a todos, ou pelo
menos, a uma maioria.

A politica, conceituada como a “arte do possivel”, guarda um papel
de relevincia para o funcionamento do sistema. E o “clo” de viabilizacio
do dialogo entre a sociedade e o Estado e carrega, para dentro do intimo
governamental, a voz e os anseios populares. Obviamente falamos da boa
politica. Aquela dotada de firmes e sérios propositos de representacao
legitima e auténtica de interesses de uma sociedade organizada.

1.2 O subsistema constitucional

Niklas Luhmann declarou, com grande acerto, que uma Constituicao
nada mais é do que o elemento de ligacao entre o politico e o juridico,
logo, uma “estrutura juridico-politica” em uma sociedade.” Com isso, a
Constituicao representa um escrito juridico, que assegura o estabelecimento
de diretrizes aptas a regular a vida social, determinar fins e tarefas ao Estado,
impor limites aos poderes publicos e, acima de tudo — notadamente nas

> TRINDADE. Para entender Luhmann e o direito como sistema autopoiético, p. 89-90.
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160 Jalio Herman Faria

constituicoes democraticas — garantir direitos fundamentais ao homem,
com toda a sua dignidade existencial.

Dai que o sistema constitucional® representa a mais alta hierarquia
de diretrizes para a Administracao Publica, pois as suas imposicoes sao
resultados de escolhas do mundo politico, de embates de multiplos inte-
resses e da conciliacao de objetivos contrapostos. Afastar-se, camprir tardia-
mente ou deixar de cumprir essas imposicoes denota um comportamento
inconstitucional dos governantes.” A simples legalidade nao mais atende
ao plexo de anseios de uma sociedade democratica. Mais que isso, as acoes
da Administracao Publica, agora, precisam estar aderentes ao sistema cons-
titucional, precisam ser guarnecidas pelos pressupostos de juridicidade. Nao
uma simples juridicidade, mas uma robusta manifestacao de um agir que
s6 € juridico se filtrado pelos principios e pelos valores trazidos pela Lei
Maior, ainda que implicitos.®

1.3 O subsistema eleitoral

As instituicoes democraticas funcionalizam-se através de mecanismos
que traduzam, de modo organizado, simplificado e como sintese, as expec-
tativas de uma sociedade. O sistema normativo Eleitoral tem essa finalidade:
assegurar a neutralidade do Estado e dos Poderes Publicos diante da plu-
ralidade de representacoes, garantir isonomia de oportunidades entre as
classes que tencionam disputar a preferéncia do eleitor para a ocupacao
das atribuicoes de governo e, acima de tudo, oferecer ao debate e escolha
publicos as varias linhas de acao, as ideologias e os valores que as inspiram.
Uma sociedade, madura, consciente e livre, escolhe — em maioria — o
programa de governo que pretende ver adotado pelos representantes (do
sistema politico) que se colocam a disposi¢ao do povo para esse encargo.

As instituicoes politicas e democraticas sao uma opcao, no dizer de
Niklas Luhmann, para a expressao das insatisfacoes sem riscos de ruptura
para a estrutura de expectativas criadas pelo Estado de Direito.? Os

& A Constituicao passa a ser entendida nao mais como uma simples folha de papel (critica de Konrad Hesse),
mas sim como um sistema vivo e atuante (Canaris, Alexy, Canotilho, Paulo Bonavides, entre tantos), composto
de elementos que se interligam com a finalidade de assegurar o bem comum das pessoas, garantir a justica
e a paz social e um minimo existencial préprio da dignidade humana.

7 Consideramos superado o debate sobre a imperatividade ou ndo das chamadas normas programaticas.
Toda norma inscrita em uma constituicdo tem carater vinculante, obrigando o Legislador e o Administrador
Publico, notadamente quando pretenda garantir a dignidade das pessoas.

8 Ver, a proposito, SCHIER. Filtragem constitucional: construindo uma nova dogmatica juridica, especialmente,
Cap. 3, p. 101 et seq.

° ROCHA. Limitagdo dos mandatos legislativos, p. 247.
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programas politico-partidarios e as diretrizes, nos termos do artigo 17, §1°
e IV, da Constituicao Federal e dos artigos 24 e 26, da Lei n® 9.095/95, se
cumpridos pelos representantes eleitos pelo povo, sao uma garantia de
que as escolhas serao respeitadas. Dai que as Politicas Publicas, quando
derivadas desses programas e diretrizes, ja nascem com uma legitimidade
advinda das urnas e, com isso, trazem um impulso maior em sua imple-
mentacao, pela ampla adesao social.'’ A legitimidade também se conquista

através da coeréncia entre o discurso e a acao.

1.4 O subsistema administrativo

A Administracao Publica, como dito anteriormente, deve assumir um
papel de coordenacdo e de otimizacao de todos os subsistemas que compoem
o grande sistema Politicas Publicas.

De fato, nao ha mais espaco para uma Administracao hermética,
passiva, burocratica e ineficiente. O desafio que se coloca, agora mais que
nunca diante da importancia do tema para os Gestores Publicos e Agentes
Politicos, é o de uma Administracao impulsionada pelos ditames da
justica social e da juridicidade ampliada, atuando em permanente didlogo
com o cidadao.

O Direito Administrativo, no passado travestido de Direito do Estado
e subjugando os particulares pela relacao de administracao, pelas prer-
rogativas da Administracao diante dos cidadaos e pela supremacia do inte-
resse publico, hoje renova-se com as evoluidas visoes dos mais variados
autores e pensadores.'!

A releitura dos seus institutos, tanto pelos intérpretes jurisdicionais
como pela ampla doutrina, fornece novos parametros de atuacao e de
cumprimento dos fins do Estado pelos agentes puiblicos. Esses novos valo-
res, que resguardam e tutelam os principios fundamentais de uma nacao

19 Ver Informativo n. 482, STF, que noticia decisao da Suprema Corte ratificando o entendimento do TSE,
manifestado na Consulta n® 1.398/DF, quando da apreciacao do MS n°® 26.603-DF, Rel. Min. Celso de Mello,
em 03 e 04.10.2007, cujo trecho, no mesmo sentido deste ensaio, destacamos: “... a vinculacdo entre
candidato e partido politico prolonga-se depois da eleicdo, considerou-se que o ato de infidelidade, seja ao
partido politico, seja ao préprio cidadao-eleitor, mais do que um desvio ético-politico, representa, quando
n&o precedido de uma justa razdo, uma inadmissivel ofensa ao principio democratico e ao exercicio legitimo
do poder, na medida em que migracdes inesperadas ndo apenas causam surpresa ao proprio corpo eleitoral
e as agremiacoes partidarias de origem, privando-as da representatividade por elas conquistada nas urnas,
mas acabam por acarretar um arbitrario desequilibrio de forcas no Parlamento, vindo, em fraude a vontade
popular e afronta ao proprio sistema eleitoral proporcional, a tolher, em razao da subita reducdo numérica,
o exercicio pleno da oposicdo politica”.

Pode-se citar, entre tantos, Odete Medauar, Diogo de Figueiredo Moreira Neto, Juarez Freitas, Carlos Ari
Sundfeld, Marcal Justen Filho, Carmen Llcia Antunes Rocha, Roberto Dromi, Luciano Parejo Alfonso, Garcia
de Enterria, cujas obras desafiam o lugar comum da dogmaética tradicional.
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162 Julio Herman Faria

democratica, dirigem o agir administrativo e “humanizam” a relacao entre
o Estado e o cidadao.

Respeitam-se, agora de modo mais espontaneo, os direitos e garan-
tias fundamentais do homem, nao mais em cumprimento a meras dispo-
sicoes de lei, mas por assimilacao natural da condicao de uma Adminis-
tracao Publica a servico da sociedade.

Por isso, o papel coordenador do Direito Administrativo — que ja
reclama um novo regime juridico personalizado (ou pessoalizado)'* — em
que o bem-estar do homem passa a ser o seu objetivo; e o Estado nao mais
um senhor absoluto, antes um instrumento a servico da humanidade.

1.5 O subsistema financeiro

A positivacao do principio constitucional da eficiéncia'®> — art. 37
da Magna Carta — trouxe grandes repercussoes quanto a forma de arreca-
dar, administrar e aplicar os recursos publicos. A economicidade também
passa a ser um dos parametros de afericao de juridicidade nas fiscalizacoes
dos varios 6rgaos de controle, tanto interno como externo.

Para dar cabo do cumprimento da tarefa de gerar o bem-estar, com
eficiéncia e economia, novos institutos fizeram-se presentes para viabilizar
um Estado ao mesmo tempo mais presente e mais agil, contudo necessaria-
mente mais leve. Neste contexto, as parcerias publico-privadas, os termos
de cooperacao com organizacoes de interesse social, os consorcios publicos,
as concessoes € as delegacoes administrativas, entre tantos outros instru-
mentos, sa0 mecanismos que procuram otimizar a aplicacao dos recursos
publicos, arrecadados da sociedade através dos varios tributos e contri-
buicoes diretos ou indiretos.

Arrecada-se com mais velocidade e aplica-se com mais responsabili-
dade fiscal, em mira os amplos e variados interesses sociais e as disparidades
regionais. O aparato de arrecadacao e fiscalizacao do Estado se moderniza
e a sociedade, organizada politicamente, multifacetada, comeca a partici-
par dos colegiados publicos, das audiéncias publicas e dos planejamentos

orcamentarios itinerantes, em busca do consenso social local.'*

12 Refere-se a corrente conhecida como “personalizagdo do direito administrativo”, decorrente da concretizacéo,
em todos os segmentos, do principio de protecdo da dignidade da pessoa humana (CF, art. 1°, lI), nas
relagbes impositivas Estado-Administrado ou Estado-Servidor.

'3 Recomenda-se a vasta obra de GABARDO. Principio constitucional da eficiéncia.

4 Vide como exemplo, o art. 48 da LRF, o Estatuto das Cidades, o art. 29, XII, CF, no dmbito do orcamento
municipal, os Conselhos municipais e estaduais de Saude, os Conselhos Tutelares de jovens e adolescentes, etc.
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As praticas de planejamento financeiro e orcamentacao publica,
aperfeicoadas pelo resultado de investimentos em pesquisa e aquisicao
de conhecimentos especializados, possibilitam que o Estado (no passado
um agente passivo e inerte, a espera do tributo espontaneo) se transforme
num “Estado empresdrio”, cujo negicio € o de apurar, cobrar, fiscalizar e
executar débitos tributarios, com eficiéncia e agilidade.

Diante desse cenario, é facil deduzir que nao ha falta de recursos
para lastrear as decisoes sobre “onde, quando e como” investir em Politicas
Publicas, bastando — como sempre — “vontade politica” dos governantes
e pressao da sociedade, considerando tratar-se de uma nitida disputa de

interesses controvertidos.

1.6 O subsistema de controle externo e interno

Desde as valiosas contribuicoes de Montesquieu, Locke, Edward
Coke — mais tarde reforcadas por Karl Lowenstein — o controle eficaz é
aquele exercido de fora da relacao objeto de fiscalizacao. Ou seja, o con-
trole eficiente deve ser exercido de modo neutro e livre, sem as amarras
que o poder possa lhe impingir, quer diante da possibilidade de seu abuso,
quer diante das fraquezas da natureza humana. Os checks and balances, na
pratica, somente funcionam quando exercidos de modo profissional.'®

Dai a importancia das carreiras técnicas e independentes de Estado,
de instituicoes como as controladorias, tribunais de contas, ministério
publico, corregedorias, ouvidorias e a magistratura.

O controle interno, funcionando de modo isento, livre, profissional
e dinamico, é um sistema de extrema importancia para a eficiéncia do
Estado e uma 6tima aplicacao de recursos em Politicas Publicas. Esse con-
trole tem na lei o seu parametro guia, o seu ponto de luz.

'> Essa nossa posicao contrasta-se com a invocacdo, nao raro, da teoria da “reserva do possivel” pela
Administracdo Publica, como argumento para deixar de cumprir determinacées judiciais para a implementacao
de Politicas Publicas, ocasiao em que se alega o carater programatico de alguns dispositivos constitucionais,
os principios da eficiéncia e da economicidade, e, ainda, a impossibilidade de invasao do mérito administrativo
pelo Poder Judiciario, em decorréncia de uma visao isolada do principio da separacao dos poderes. Nessa
linha de argumentacao, as decisdes sobre a conveniéncia e oportunidade sao decisdes administrativas, mais
afeitas a politica e ndo ao juridico. O juiz, por isso, ndo pode ser um administrador ou legislador positivo. A
corrente de interpretacdo que adotamos, entretanto, é a de Juarez Freitas e de Ingo Wolfgang Sarlet, visto
que o “direito de acesso a justica” é um direito prestacional e uma garantia fundamental do regime
democratico constitucional. A lei ndo poderd excluir da apreciacao judicial qualquer lesdo ou ameaca a
direito. Cabe aqui anotar, de outro modo, que o artigo 4°, §3°, da LRF (LC n® 101/2000) e o artigo 41, da
Lein®4.320/64, contemplam a previsdo e execucao orcamentaria de despesas imprevistas e provisionamento
de reservas para contingéncias.

6 LOWENSTEIN, Karl. Teoria de la Constitucién, p. 50 e 149 apud PEDRA. O controle da proporcionalidade
dos atos legislativos, p. 80 e nota 106.
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Ja o controle externo — como hoje € instrumentalizado — carece de
uma maior cautela em sua analise. Os Parlamentares, embora dotados de
amplo poder de fiscalizacao e autoridade (CF, arts. 70 e 71), na pratica —
em face dos sistemas politico e eleitoral — nao dispoem de “autonomia”
funcional, pois — lamentavelmente — a sua l6gica parece ser a de servir ao
Poder Executivo, em vez de cobrar dele transparéncia, eficiéncia e coerén-
cia na gestao e aplicacao dos recursos publicos. De outro lado, as comissoes
permanentes ou provisorias de fiscalizacao, a exemplo das CPIs, nao esmiu-
cam como deveriam os fatos, transformando-se, quase sempre, em palco de
disputas mesquinhas de espacos politicos, antes de dar contas a sociedade
das ilegalidades que deveriam apurar para punir.'’

Neste ponto, cabe uma reflexao sobre o chamado controle judicial
das Politicas Publicas, ainda no ambito do controle externo. Ainda é bas-
tante controvertido o entendimento jurisprudencial e doutrindrio acerca
desse tipo de controle, considerando a invasao do mérito administrativo,
por alguns julgados ou medidas de urgéncia adotadas pelo Poder Judicia-
rio, principalmente quando a parte beneficiaria € menor, idoso, deficiente
ou doente. Os que defendem a juridicidade desse “ativismo judiciario” o
fazem sob o argumento de que um dos papéis do judiciario € exatamente o
de conferir eficdcia aos principios constitucionais, sendo o guardiao tltimo
da lei e do regime constitucionalista adotado pelo nosso ordenamento.
Nesse sentido, invadir o mérito, flexibilizando o principio da separacao de
poderes, € obrigacao atrelada a garantia de justicialidade e de cumprimento
da garantia maior da inafastabilidade do controle e apreciacao judicial

de quaisquer atos ou omissoes do poder publico."

1.7 O subsistema de controle social

Aqui, notadamente nas ultimas duas décadas, a sociedade brasileira
tem evoluido sobremaneira. Mercé de legislagoes avancadas, introduzidas
em decorréncia da melhor Constituicao que ja tivemos — que ora completa
20 anos —, os varios mecanismos de consulta popular, de veiculacao da
opiniao publica, a implantacao de uma imprensa livre e, do mesmo modo,

"7 Vide, a proposito, o artigo de TOLEDO. Senado para qué?. Veja.

'8 E bom que se registre, a propésito, que o judiciario somente age por provocacio e convencido da plausibilidade
dos fatos e da perecibilidade do direito, notadamente quando envolvida a vida humana. Agindo desse
modo, supre uma lacuna verificada no controle, principalmente no controle politico e no controle social, ja
que a democracia pressupde uma participacdo mais efetiva do povo na discusséo e na fiscalizacdo dos atos
governamentais.
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a vivéncia na plenitude das garantias e liberdades de manifestacao do
pensamento, conquistas todas advindas da nova Constituicao cidada, sao
fatores que colocam a sociedade mais perto e “de olho” nos governantes.

Os institutos como a Acao Civil Publica, Acao Popular, Termos de
Ajustamento de Conduta, Tutelas inibitérias e reparatorias, Antecipacoes
de Tutelas, Mandados de Seguranca Coletivos, Mandados de Injuncao,
Referendos e Plebiscitos, Consultas Populares obrigatorias, Direito de Recla-
macao de Usuarios do Servico Publico, Ombudsmann, Conselho Nacional
de Justica, Conselho Nacional do Ministério Publico, Argtiicao de Descum-
primento de Preceitos Fundamentais, entre tantos outros, contribuem para
dinamizar o controle da sociedade organizada sobre os agentes publicos.

O que ainda hoje se lamenta é o inexistente controle social dos
eleitores sobre os seus representantes eleitos, cuja falta de cultura politica,
ainda, é motivadora de apatia e descrédito dos brasileiros na democracia
representativa. Quica uma democracia direta seria o modo mais eficiente
de “politizarmos” a discussao e a selecao de opcoes administrativas para as
Politicas Publicas, em vez de deixar sob a discricionaria e insulada atuacao
dos agentes politicos e publicos a sua concepc¢ao e implementacao.

2 A nova missao do Direito administrativo de participacao

A doutrina sempre se debateu com a concepcao fragmentaria
(cartesiana) de ato politico versus ato administrativo; agente politico versus
agente publico, na esteira da separacao entre “politica” e “direito”, ou entre
“vontade politica” e “vontade administrativa”. Essa andlise, a partir de novos
referenciais cientificos e de releitura feita pela jurisprudéncia contempo-
ranea nao mais prospera. Pelo menos essa dicotomia tem sido abrandada,
em nome da unidade de um sistema de Direito Publico calcado e infor-
mado por principios constitucionais."

Ora, os agentes politicos sao, também, agentes publicos lato sensu,
pois cumprem papéis direta ou indiretamente a mando da sociedade,
em atendimento aos vetores inscritos na Lei Maxima. Se mesmo o Poder
Constituinte derivado, reformador limita-se pelas cldusulas pétreas que
preservam um nucleo essencial do Estado de Direito Democratico, quanto
mais os “Poderes Constituidos”, que tém na Constituicao o seu guia de
acao e de limita¢oes, sendo o STF o guardiao maior da constitucionalidade,

9 Ver: DROMI. Sistema juridico e valores administrativos, p. 84-85; FREITAS. O controle dos atos administrativos
e os principios fundamentais.
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aqui entendida como fruto de um pacto da sociedade sobre a organizacao
juridico-politica vigente.

Todo ato politico é também um fato juridico, gera efeitos no mundo
da vida. Logo, € ato juridico concreto. Se emanado dos agentes publicos
lato sensu — mesmo os categorizados como “agentes politicos” — € um ato
administrativo, pois todo ato politico que cumpre diretrizes constitucionais
ou as concretizem em vista os seus fins politico-juridicos — ai as Politicas
Publicas — estd sujeito ao mesmo controle de juridicidade, principalmente
quando ilegais ou omissivos. Os agentes politicos também sao adminis-
tradores do interesse publico, estejam nas funcoes legislativas, nas funcoes
executivas ou judiciais.”

Logo, a participacao do cidadao seja na formulacao ou auxilio a
definicao de prioridades publicas, seja no controle social dos 6rgaos publicos
e das atuacoes dos agentes publicos, é imprescindivel para a “estabilizacao
do sistema”, pois o cidadao também é um dos intérpretes da Constituicao,
nao somente o legislador, nao somente o juiz, nao somente o Administrador
Publico.”! Avancando na idéia, talvez o intérprete mais “auténtico” do que
seja interesse publico seja o cidadao.

O Direito Administrativo, renovado, tendo a pessoa humana com sua
irrenunciavel dignidade como seu foco, deve contribuir para a democra-
tizacao da democracia, como reclama Canotilho. Sob o ponto de vista da
dogmatica administrativista, o “direito de participacao do cidadao” ha
que ser alargado — fundamentado no principio democratico contido no
artigo 1° e paragrafo tinico de nosso Texto Maior —, pois, segundo Odete
Medauar, com base em Roberto Dromi, o “direito administrativo € também
o direito processual da constituicao”.** Assim, incumbe aos administrati-
vistas olhar para o instituto da participacao popular como mais uma das
nobres missoes do Direito Administrativo.

Conclusao
Os pensadores classicos sempre marcaram posicao acerca da separacao
dos conceitos e institutos do mundo juridico e os do mundo politico, calcados

20 Ver, a propédsito, BANDEIRA DE MELLO. Curso de direito administrativo, p. 365-368; OLIVEIRA. Ato
administrativo, p. 21, 26, 158-163, 171.

21 MEDAUAR. O direito administrativo em evolucao, p. 193. Peter Haberle, como lembra Anderson Sant’Ana
Pedra, posiciona-se sobre a inexisténcia de numerus clausus no processo de interpretacdo constitucional:
todos os cidadaos e grupos estdao potencialmente vinculados, fenémeno que Canotilho designou por
“pluralismo de intérpretes” (PEDRA, op. cit., p. 71).

22 MEDAUAR, op. cit., p. 157.
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num paradigma de andlise cartesiano, que nao mais se justifica nos dias
atuais. O novo método cientifico reclama uma analise sistémica e multi-
disciplinar, que descreva e interprete as realidades a partir de visoes tota-
lizantes e integradas.

Um sistema € dotado de elementos que se relacionam e juntos for-
mam um sentido. Assim, o “sentido” do sistema Politicas Publicas é o bem
comum da sociedade. O Estado Democratico utiliza mecanismos de selecao
de representantes, via Eleitoral, para que estes adotem os programas de
acao que foram postos em selecao pelo cidadao-eleitor.

Um subsistema de controle social (de realimentacao) faz-se necessa-
rio para assegurar o “equilibrio do todo”, através da verificacao do atendi-
mento ou nao as especificacoes funcionais, por cada elemento integrante
do grande sistema. Integram o sistema Politicas Publicas os seguintes
subsistemas: a) Politico; b) Constitucional; ¢) Eleitoral; d) Administrativo;
e¢) Financeiro; f) Controle externo e interno; e g) Controle social.

A politica € o “elo” de viabilizacao do didlogo entre a sociedade e o
Estado e tem um relevante papel para o funcionamento 6timo do sistema.
A Constituicao € uma “estrutura juridico-politica” em uma sociedade, um
escrito juridico de diretrizes que regulam a vida social, determinam os fins
e as tarefas do Estado, impoem limites aos poderes publicos e garantem
direitos fundamentais ao homem, com toda a sua dignidade existencial.

Os institutos eleitorais asseguram um mecanismo de comunicacao
de interesses e de expressao de insatisfacoes, sem riscos de ruptura no siste-
ma, necessario para a estabilizacao das expectativas da sociedade. Por
isso, as diretrizes partidarias e os programas politico-partidarios devem
ser cumpridos e respeitados, para legitimar a democracia representativa e
garantir a confianca do eleitor na instituicao politica.

Com isso, a Administracao Publica assume um papel de coordenacdo
e de otimizacao de anseios e expectativas, cujos Gestores e Agentes Publicos
devem agir sob o impulso da justica social e de uma juridicidade ampliada,
sempre em permanente diadlogo com o cidadao, ja que a relacao entre o
Estado e o individuo deve ser humanizada.

Sob as balizas dos principios da eficiéncia e da economicidade, sem
perder de vista os fins do Estado, o agir administrativo deve ser ao mesmo
tempo onipresente e agil, valendo-se de institutos que deixem o Estado
mais leve e eficaz. Sua acao, agora, deve levar obrigatoriamente em conta
os imperativos de participacao ativa da cidadania na definicao e no controle
das politicas sociais.
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Deduz-se que nao faltam recursos em nosso Pais para investimento
em Politicas Publicas, bastando “vontade politica” dos governantes e uma
pressao mais intensa das varias partes interessadas, ja que se trata de disputa
por interesses controvertidos. O sistema de controle externo, a cargo do
Parlamento, € fraco e comprometido, nao atuando em representacao legi-
tima dos interesses sociais, pelo menos como deveria ou seria esperado
diante do processo politico-eleitoral.

Com isso, o controle judicial assume a funcao de colmatar essa
“lacuna”, de modo provisorio, porém a legitimidade final do sistema
democratico, no ambito de um controle social mais efetivo, seria possivel
somente com a presenca mais intensa do cidadao na discussao, na imple-
mentacao e no controle das acoes governamentais atreladas as Politicas
Publicas. Urge, pois, uma nova missao ao Direito Administrativo. A viabili-
zacao de um didlogo permanente seja no ambito administrativo, seja no
ambito jurisdicional, entre o cidadao e o Estado-Administrador, abrindo
a pavimentacao para uma democracia direta.

As Politicas Publicas, em sua maioria, sao materializadas por atos
administrativos (atos concretos), cuja sindicabilidade se dd como nos demais
atos administrativos. Logo, podem ser controladas diretamente pela socie-
dade e pelos individuos interessados, com base no amplo espeque de
instrumentos vigentes no Direito Administrativo de Participacao.

O cidadao também é um dos intérpretes da Constituicao, nao somente
o legislador, nao somente o juiz, nao somente o Administrador Publico.
Talvez o intérprete mais “auténtico” do interesse publico, e pode exercer o
seu poder democratico diretamente, como prevé o artigo 1°, paragrafo
unico, da Magna Carta.

Public Policies: the Dialogue between Juridical and Politics

Abstract: One interprets the Public Policies as a system, made up of some
integrant subsystems. The subsystem of social control, as the institutes for
the citizen’s participation, need to be intensified for a balanced and efficient
functioning of this system. The Administrative law is called for this
democratic mission.

Keywords: Public policies. Popular participation. Administrative law.
Administrative acts. Social control. Control of the administrative acts.
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