Doutrina

0 Acesso as Reunides de Orgéos Pdblicos de Deliberago Colegiada

RODRIGO CHAVES DE FREITAS

Graduado em Direito pela Universidade Federal do Piaui (2008), Pés-Graduando Lato Sensu em
Direito Administrativo no Instituto Brasiliense de Direito Pdblico (IDP), do qual é Monitor Aca-
démico, Membro do Conselho Editorial do Portal Jus Navigandi, com experiéncia nas Areas de
Direito Cooperativo, Direito do Trabalho, Direito Processual do Trabalho, Direito Administrativo
e Direito Constitucional.

RESUMO: Este estudo examina se o regime juridico constitucional da publicidade dos atos administrati-
vos se aplica as reunides de 6rgaos publicos de deliberagéo colegiada, conferindo a sociedade o direito
de presencia-las. Na andlise de embates ocorridos entre cidadaos e membros desses 6rgaos, verifi-
cou-se que o principio da transparéncia, insito a fase atual da democracia brasileira, é utilizado como
argumento para que se dé abertura a quem queira participar. Entretanto, a consulta bibliografica levou
a conclusao de que ndo ha essa obrigatoriedade. Em cada caso, sendo omissa a legislagéo referente ao
drgao, é dele proprio a competéncia para definir a politica de acesso as suas sessdes oficiais.

PALAVRAS-CHAVE: Direito administrativo; principio da publicidade; direito fundamental; reuniao; or-
géo colegiado; participacao popular; controle social; ato administrativo; fato administrativo.

ABSTRACT: This study examines whether the legal constitution of advertisement of administrative
acts applies to the government bodies” meetings for collegiate deliberation, giving society the right
to attend them. In the analysis of collisions occurred between citizens and members of such bodies, it
was found that the principle of transparency, inherent to the current phase of Brazilian democracy, is used
as an argument to make these meetings open to anyone who wants to participate. However, the biblio-
graphic led to the conclusion that there is no such requirement. In each case, when there’s a lacking of
law relating to the body, the power to set access policy to its official sessions belongs to itself.

KEYWORDS: Administrative law; principle of publicity; fundamental right; meeting; collegiate body;
popular participation; social control; administrative act; administrative fact.

SUMARIO: Introdugao; Principio constitucional da democracia participativa; Espagos de decisao; O
principio da publicidade na Administragao Plblica; Sessao colegiada de 6rgao publico: ato adminis-
trativo?; O interesse pela abertura; Participacdo popular e controle social; A legitimidade da politica
das sess6es fechadas; Consideragdes finais; Referéncias.

INTRODUGAO

Nos idos de 1974, Fernando Henrique Cardoso escrevia, sobre a cons-
trucdo da democracia brasileira, algo que poderia tranquilamente ser lido como
uma mensagem hodierna:
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E preciso ir tecendo os fios da sociedade civil de tal forma que ela possa expres-
sar-se na ordem politica e possa contrabalancear o Estado, tornando-se parte da
realidade politica da Nacdo. Este processo impde uma ampla revisdo de valores,
e exige que as varias nuangas do espectro politico brasileiro, de um lado a outro,
assumam a contemporaneidade da vida cotidiana atual. [...] E nestes termos que
tem sentido pensar-se em redemocratizagdo e preparar-se para ela. Como pratica
cotidiana e ndao como um gesto de benevoléncia de ctpulas esclarecidas que
dificilmente poderao passar da intencdo ao ato, se ndo houver estruturas reais de
apoio politico e formas organizadas de pressao a partir dos segmentos da socie-
dade que ndo estdo encastelados no Estado. (Cardoso, 1974, p. 14-15)

Nao ha ddvidas de que a redemocratizagdo ali referida ja foi pensada
e repensada em todos os espacos plblicos de decisdo deste Pais. No entanto,
ha inimeros debates inacabados sobre o melhor modelo de democracia que
demonstram um longo caminho até sua plena maturagao.

Nao importa que interesse se esteja a defender; o apelo pela estabilida-
de das instituicdes esta presente entre todos que almejam seu funcionamento
eficiente.

Neste trabalho, o foco é o modelo de funcionamento dos 6rgaos colegia-
dos da Administracdo Publica, com um retrato e uma analise que, certamente,
despertam divergéncias das mais candentes.

O retrato é do acesso dos cidaddos as reunides desses 6rgaos, em que sdo
tomadas deliberagdes de interesse publico.

A andlise é do respaldo desse fendbmeno na ordem juridica nacional
como um verdadeiro direito, na medida em que poder4, ou ndo, ser encarado
como um desdobramento do principio da transparéncia — publicidade — a ser
observado pela Administragdo Puablica.

Com mais precisdo, o problema oferecido é: a populagdo tem o direito
incondicional de presenciar as sessodes oficiais de 6rgaos (conselhos, comissoes,
plenarios, camaras, juntas, comités, etc.) da Administracdo, tendo em vista o
ambiente e o carater pablico das decisdes a serem formuladas?

Antes de avaliar a juridicidade da questdo especifica, faz-se uma breve
retomada histérico-socioldgica que justifica alguma propensao em respondé-la
afirmativamente.

PRINCIPI0 CONSTITUCIONAL DA DEMOCRACIA PARTICIPATIVA

A despeito da deficiéncia de representagdo que a sociedade brasileira
sente em relacdo ao Congresso Nacional, ndo se pode deixar de perceber que
ele é o maior responsavel pelo sucesso da Constituicao da Republica (CR) como
uma obra legitimamente compartilhada e fortemente reconhecida por sua rele-
vancia politica e juridica.
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Tanto é assim que, em todos os rincdes, as pessoas minimamente in-
cluidas sdo capazes de identificar que se algo esta na Constitui¢cdo é porque é
importante.

No mundo juridico, naturalmente, esse fendmeno é ainda mais firme. Es-
tudantes e profissionais de hoje internalizaram a Lei Maior como um elemento
sagrado de suas vivéncias no Direito.

A ditadura vivida até a década de 80 teve o efeito positivo de imprimir no
povo o desejo de abertura politica. O anseio de cada classe, de cada setor, de
cada ideologia foi levado a Assembleia Constituinte no propésito de se pactuar
um novo Estado, em que representantes e representados se misturassem em
busca do bem-estar social.

Os estudos mais recentes sobre democracia entendem que ha uma irre-
mediavel crise do classico sistema de democracia representativa, que se utiliza
da intermediacdo feita por atores politicos para exercicio do poder. O modelo
tem seu substituto. A democracia participativa é a proposta de oxigenacao que
vem da Ciéncia Politica e da Sociologia. Paulo Bonavides (2008, p. 63-64) tan-
to cré neste projeto como sendo da prépria natureza do Estado moderno, que
aposta que Hans Kelsen, se estivesse vivo, reformaria sua “visdo pessimista”
de que a democracia parlamentar seria a tnica saida possivel para a crise do
sistema representativo.

Com esta dimensao participativa da democracia, estruturam-se processos
que oferecem aos cidadaos efetivas possibilidades de aprender a democracia,
participar dos processos de decisdo, exercer controle critico na divergéncia de
opinides e introduzir pautas politicas democréticas (Canotilho, 1998, p. 282).

O trecho que simboliza a convivéncia dessas duas realidades é o poético
art. 12 da Constituigao, em seu paragrafo Gnico: “Todo o poder emana do povo,
que o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos
desta Constituicio”.

Quanto ao papel da Constituicdo na construgdo da democracia, a sim-
ples prescricao de sua existéncia ndo é o suficiente. Ha dois grandes objetivos.

O primeiro é a garantia originaria de direitos fundamentais minimos aos
individuos, que se mantenham imunes as deliberacées politicas e as maiorias.
O segundo é assegurar o pluralismo politico, com a abertura do sistema para
que o povo possa decidir, a cada momento, que caminho seguir (Barcellos,
2002, p. 249-250).

ESPAGOS DE DECISAO

Os centros de decisdo que atingem mais concretamente a vida das pes-
soas sdo os que lidam com a formulacao de politicas para a prestagdo de ser-
vigos publicos. A partir das pautas minimas estabelecidas pela Constituicdo, a
criagdo e a organizagao de servigos pulblicos envolvem decises alocativas.
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A respeito das consideracdes existentes sobre a reserva do possivel, Cesar
A. Guimaraes Pereira (2008, p. 265) pontua que é comum a adogdo de duas
visdes opostas: alguns estudiosos avaliam a questdo do custo da prestagdo ma-
terial de direitos subjetivos como limite real a oferta a todos do que seria dese-
javel; outros apontam a ingenuidade contida nessa consideragdo, avaliando que
os recursos sempre podem ser realocados segundo uma pauta de prioridades e
ampliados mediante tributagdo. O autor formula sua opinido num ponto inter-
mediério, segundo o qual a escassez de recursos ndo pode ser causa de um en-
gessamento absoluto do Estado, mas um critério a ser considerado na aplicacao
das pautas constitucionais.

A presenca da coletividade interessada na formulacdo de agdes gover-
namentais legitima, de forma bastante eficiente, o processo decisério e evita
que o cumprimento dos programas legais e constitucionais se dé por puro cons-
trangimento.

No ambito do Texto Constitucional, podem-se observar diversas férmulas
para a participacdo dos cidadaos:

—  nos 6rgaos colegiados dos érgdos pulblicos para defesa de interes-
ses profissionais ou previdenciarios, trabalhadores e empregado-
res (art. 10);

- no planejamento municipal, associagbes representativas da co-
letividade (art. 29, XII);

—  nos servigos publicos da Administracdo direta e indireta, os usua-
rios (art. 37, § 39);

— nas audiéncias publicas das comissdes do Legislativo, as entidades
da sociedade civil (art. 58, § 22, 11);

—  nas agoes de seguridade social, trabalhadores, empregadores e
aposentados (art. 194, VII);

- nas agoes e servigos plblicos de salde, a comunidade (art. 198, 11I);

—  na formulagdo das politicas e controle das a¢des de assisténcia so-
cial, em todos os niveis, as organizagdes representativas (art. 204).

- na promocdo e incentivo a educacdo, a sociedade (art. 205);

—  na protecdo do patriménio cultural brasileiro, a comunidade
(art. 216, § 19;

—  nos programas de assisténcia integral a salde das criancas e ado-
lescentes, as entidades ndo governamentais (art. 227, § 19).

Em quase todos esses programas, a legislacao infraconstitucional cuidara
de institucionalizar o exercicio do respectivo poder, criando 6rgaos colegiados
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com as atribui¢des que vao desde a formulacdo de politicas publicas que vincu-
lam a atuacdo do Estado até a fiscalizacdo de sua execucao.

O padrao para a composicdo desses colegiados ¢ a inser¢do de membros
do Poder Publico responsavel pela drea de atuagdo especifica e de cidadaos
que podem ser eleitos, indicados pela sociedade civil organizada ou mesmo
nomeados por uma autoridade estatal.

0 PRINCIPIO DA PUBLICIDADE NA ADMINISTRAGAO PUBLICA

Como direito fundamental, o acesso a informagdes de interesse geral que
estejam em poder da Administracdo vem insculpido no art. 5% da CR:

XXXl — Todos tém direito a receber dos 6rgaos publicos informagoes de seu
interesse particular, ou de interesse coletivo ou geral, que serdo prestadas no
prazo da lei, sob pena de responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo sigilo seja
imprescindivel a seguranga da sociedade e do Estado;

O principio da publicidade (art. 37, caput) a reger a atuagdo da Adminis-
tracdo Publica é o marco seguinte para a anélise desse instrumento de controle
da legitimidade de suas decisdes pela sociedade.

A Administracdo Pablica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legali-
dade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia. [...]

Cotidianamente, sdo infinitas as formas de se dar efetividade a esse prin-
cipio. Um edital fixado num mural, uma resolugdo publicada num diario oficial,
uma intimacdo prévia de interessados num procedimento em curso, um relaté-
rio disponivel na Internet. Tudo isso, a depender das circunstancias concretas,
pode ser exigido da Administragdo para que se torne vélida a edicao de atos
administrativos, ainda que nao haja previsao legal especifica.

A respeito da fundamentalidade dos principios norteadores do Direito
Administrativo, recomenda-se a obra Discricionariedade administrativa e o di-
reito fundamental a boa Administragao Publica (Freitas, 2007), que ndo deixa
duavidas sobre a ligacdo causal entre o bom funcionamento dos aparelhos esta-
tais e a dignidade humana.

Preencher o contetido de principios constitucionais a partir das necessi-
dades enfrentadas no caso concreto é expediente corriqueiro na jurisprudéncia
nacional.

Outrora, se as constituicdes nao se reconhecia plena eficacia porque
apresentavam carater principiolégico, hoje se lhes atribui supereficacia nor-
mativa pela mesma razao, como consequéncia da mutagdo que se operou no
status dos principios enquanto normas juridicas. Essa transformagdo paradigma-
tica, pela qual passaram as ordens juridico-constitucionais de tradicdo romano-
-germanica, é creditada as reflexdes de Konrad Hesse, Robert Alexy e Ronald
Dworkin (Britto, 2003, p. 180-181).
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Sob a diretriz maior do principio republicano, o principio da publicidade
garante a transparéncia das atividades da Administragdo com o objetivo Gltimo
de democratizar o acesso aos servicos publicos, ao controle social da funcao
administrativa do Estado, a educagdo civica e politica da comunidade, a pres-
tacdo de contas e a responsabilizagdo dos agentes publicos. Sua aplicagdo se
espraia por atos, programas, obras, servicos e campanhas dos 6rgdos puablicos
(Siraque, 2009, p. 64).

Quando se fala de publicidade de atos administrativos, podem-se apon-
tar alguns consensos.

Somente as informagdes que coloquem em risco a seguranga do Estado
e da sociedade e aquelas que digam respeito a intimidade das pessoas pode ser
objeto de segredo na Administracao.

Os interessados podem ter acesso aos atos administrativos mediante con-
sulta direta aos processos administrativos junto aos 6rgados puiblicos, ndo sendo
necessario, de regra, o requerimento de certiddes ou informagdes por escrito.

Na falta de uma lei que sistematize o regime juridico administrativo, a
Lei n® 9.784/1999, que regula o processo administrativo no ambito da Admi-
nistragdo Publica Federal, é uma das que contém normas (sobre competéncia,
delegacdo, validade geral dos atos administrativos, etc.) que se irradiam para
além do instituto mencionado. A interpretagao sistematica do Direito permite
que se utilizem varios dispositivos dela com uma fungao integradora. Eis algu-
mas diretrizes pertinentes:

Art. 22 [...]

Paragrafo Gnico. Nos processos administrativos serdo observados, entre outros,
os critérios de:

[..]

V — divulgacao oficial dos atos administrativos, ressalvadas as hipéteses de sigilo
previstas na Constituicao;

Art. 32 O administrado tem os seguintes direitos perante a Administracdo, sem
prejuizo de outros que lhe sejam assegurados:

| — ser tratado com respeito pelas autoridades e servidores, que deverao facilitar o
exercicio de seus direitos e o cumprimento de suas obrigagoes;

Il — ter ciéncia da tramitacdo dos processos administrativos em que tenha a con-
dicdo de interessado, ter vista dos autos, obter cépias de documentos neles con-
tidos e conhecer as decisdes proferidas;

[l — formular alegacdes e apresentar documentos antes da decisao, os quais serdo
objeto de consideragdo pelo 6rgao competente;

[.]

Art. 16. Os 6rgdos e entidades administrativas divulgardo publicamente os locais
das respectivas sedes e, quando conveniente, a unidade fundacional competente
em matéria de interesse especial.
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Para completar, traz-se um recorte do Cédigo de Etica Profissional do
Servidor Pablico Civil do Poder Executivo Federal (Decreto n® 1.171/1994):

VIl — Salvo os casos de seguranca nacional, investigagdes policiais ou interesse
superior do Estado e da Administragdo Publica, a serem preservados em processo
previamente declarado sigiloso, nos termos da lei, a publicidade de qualquer ato
administrativo constitui requisito de eficacia e moralidade, ensejando sua omis-
sdo comprometimento ético contra o bem comum, imputavel a quem a negar.

VIII — Toda pessoa tem direito a verdade. O servidor ndo pode omiti-la ou falsea-
-la, ainda que contréria aos interesses da prépria pessoa interessada ou da Admi-
nistracdo Puablica. Nenhum Estado pode crescer ou estabilizar-se sobre o poder
corruptivo do habito do erro, da opressao ou da mentira, que sempre aniquilam
até mesmo a dignidade humana quanto mais a de uma Nagao.

E outro recorte da Lei de Improbidade Administrativa (Lei n® 8.429/1992):

Art. 11. Constitui ato de improbidade administrativa que atenta contra os princi-
pios da Administracdo Publica qualquer acdo ou omissao que viole os deveres
de honestidade, imparcialidade, legalidade, e lealdade as instituicées, e notada-
mente:

[...]
IV — negar publicidade aos atos oficiais;

[.]

A licdo é clara: qualquer informacdo contida em ato administrativo s6
pode ter a publicidade restrita em caso excepcionalissimo.

SESSAO COLEGIADA DE ORGAO PUBLICO: ATO ADMINISTRATIVO?

Apesar de ser atribuido ao ato administrativo um enorme dissenso con-
ceitual, é inevitavel que se faca alguma identificacdo desta categoria juridica
para avaliar se o objeto deste estudo se enquadra nela.

Deixando de lado consideragoes irrelevantes a esta investigacdo, reco-
nhecem-se duas caracteristicas basicas dos atos administrativos: a manifestacdo
de vontade por parte da Administracdo Pdblica (ou de agente que lhe faca as
vezes) e a produgdo concreta de efeitos juridicos (que, idealmente, deve buscar
um fim publico).

Os orgaos colegiados da Administragdo sdo criados com finalidades
diversas. Ja que foram citadas apenas leis federais no embasamento deste es-
tudo, mantém-se o foco nessa esfera de poder para ilustrar a referida diver-

sidade.

— O Conselho Nacional de Justica existe para controlar a atuacdo ad-
ministrativa e financeira do Poder Judiciario (CR, art. 103-B, § 49);
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— O Conselho da Republica tem por objetivo pronunciar-se sobre
intervencao federal, estado de defesa e de sitio e questoes relevan-
tes para a estabilidade das instituicdes democraticas (CR, art. 90);

— O Conselho Nacional de Previdéncia Social tem como finalidade
deliberar sobre a politica de Previdéncia Social e sobre a gestao do
sistema previdenciario (Lei n® 8.213/1991, art. 49);

— Ao Conselho Nacional de Educacido cabe formular e ava-liar a
politica nacional de educacdo, zelar pela qualidade do ensino,
velar pelo cumprimento da legislacdo educacional e assegurar a
participagdo da sociedade no aprimoramento da educagao brasileira
(Lei n24.024/1961, art. 79).

Controlar, opinar, formular politicas, fiscalizar, etc. sao missdes que
podem servir para diferenciar esses 6rgdos. Em comum, como ja dito, eles tém
a participagdo de membros da sociedade. Sdo espagos publicos de decisdo. A
lei que instituiu cada um desses colegiados cuidou, em tese, para que sejam
balanceados os multiplos interesses envolvidos em cada tema.

Voltando a tratar das reunides dos 6rgaos, pontua-se: elas sao atos admi-
nistrativos?

Levando em conta o que se delimitou acima, conclui-se que ndo. As ses-
soes instaladas oficialmente para deliberacdo colegiada nao sao manifestacao
de vontade institucional. O que acontece é que nesses encontros sdo tomadas
decisdes que, para se tornarem efetivamente atos administrativos, precisam to-
mar a forma necessaria para a mencionada producdo de efeitos juridicos. Sao
resolugdes, recomendagdes, pareceres, decisdes em processos administrativos,
instrugdes normativas, enunciados, regulamentos, etc.

Qual a natureza, entdo, das sessdes? Sdo fatos administrativos. Ainda que
se pretenda uma equiparagdo das duas categorias, como sera visto adiante, o
contorno de ambas precisa ser levado ao debate juridico comprometido com a
interpretacdo precisa das leis. Tomam-se emprestadas as anotacoes de José dos
Santos Carvalho Filho (2007, p. 89-90) para aclarar a defini¢do:

A ideia de fato administrativo [...] ndo leva em consideracado a producao de efei-
tos juridicos, mas, ao revés, tem o sentido de atividade material no exercicio da
funcdo administrativa. [...] Enfim, a nocdo indica tudo aquilo que retrata altera-
¢do dindmica na Administracdo, um movimento na acdo administrativa.

[...] O fato administrativo ndo se consuma sempre em virtude de algum ato ad-
ministrativo. As vezes, decorre de uma conduta administrativa, ou seja, de uma
acdo na Administragdo, nao formalizada em ato administrativo.

Apds o delineamento da aplicabilidade do principio da publicidade aos
atos administrativos e a caracterizagdo das indigitadas reunides como fatos ad-
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ministrativos, defende-se a ndo transposicdo das exigéncias feitas aqueles ao re-
gime juridico destas. O motivo desse entendimento, entretanto, ndo se pretende
exaurido com esta atividade estreito silogismo.

Em trabalho dedicado ao principio ético-juridico da veracidade e sua
concretizagdo no direito dos cidadaos a verdade perante o Poder Publico, Paulo
Klautau Filho (2008, p. 177, sem destaque na fonte) conclui sabiamente que

o direito a verdade, em sua dimensdo coletiva/difusa, exige, também, do Estado
prestacdes tradicionalmente designadas como negativas e positivas. Como exem-
plo das primeiras, refiro a obrigacdo do Estado em ndo interferir (vedando) no livre
acesso a informagoes publicas presentes ou passadas. O Poder Publico ndo deve
obstaculizar a formacdo de identidades e verdades coletivas, mediante o livre de-
bate sobre o processo histérico de formacao de nossa sociedade. Pelo contrério, e
ja no aspecto positivo de suas obrigacdes, o Poder Publico deve facilitar o acesso
a tais informacgoes, através de politicas publicas educacionais e arquivisticas que
visem a preservagao e constru¢do permanente da meméaria e da histéria coletiva.

A partir dessas consideracdes, vale a insisténcia: as manifestacoes indivi-
dualmente langadas nos debates que ocorrem nos ambientes colegiados que se
esta a analisar merecem o tratamento de informacao puablica?

Defende-se enfaticamente que tal consideracdo e a referida introducao
do dever de publicidade e amplo acesso aos fatos administrativos levaria, por
exemplo, a absurda imposi¢do da abertura indiscriminada dos gabinetes de
qualquer autoridade publica que estivesse a tratar de assuntos de interesse pu-
blico com sua equipe.

Com a vénia pelo exagero, seria 0 mesmo que conferir a sociedade o
direito de escutar as ligagoes telefonicas, apoderar-se de correios eletronicos, en-
fim, abrir todas as portas da Administragao simplesmente por serem “puablicas”.

0 INTERESSE PELA ABERTURA

No inicio deste trabalho, foi mencionado um beneficio trazido pelo trau-
ma histérico do militarismo no Brasil. A laténcia do verdadeiro espirito republica-
no na sociedade ficou clara nos trabalhos da Assembleia Constituinte até 1988.

Ainda é presente a luta pela transformacdo de alguns espacos estatais
em espacgos plblicos. As expressdes autoexplicativas traduzem um movimento
progressivo de abertura, de exercicio da cidadania nos moldes da democracia
participativa que se analisou (Bonavides, 2008, p. 278).

Aponta-se como exemplo emblematico o debate ocorrido pela ocasido da
centésima reunido da Comissdo Técnica Nacional de Biosseguranca — CTNBio,
instancia multidisciplinar de carater consultivo e deliberativo, para prestar apoio
técnico ao Governo Federal na formulagdo e implementagdo da Politica Nacio-
nal de Biossegurancga de organismos geneticamente modificados, bem como no
estabelecimento de normas e pareceres técnicos referentes a autorizagao para
pesquisa e uso comercial destes organismos (Lei n¢ 11.105/2005, art. 10).
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Importante registrar a repercussao dada pela imprensa:

Numa suposta manobra para barrar a liberacdo comercial da primeira varieda-
de de milho transgénico no Pais, dois representantes da ONG ambientalista
Greenpeace tumultuaram a reunido de ontem da CTNBio (Comissao Técnica
Nacional de Biosseguranca). Depois de um bate-boca e da presenca de policiais,
a reunido foi suspensa, e a decisdo, adiada por um més.

[..]

[O presidente da comissao] se recusou a levar adiante a reunido na presenca de
“estranhos”. Pediu que os integrantes do Greenpeace deixassem a sala até que o
plenario votasse o requerimento para que participassem da sessdao. O Advogado
da ONG Jodo Alfredo Melo disse que nao sairia.

[...]

Em nota, Colli classificou o gesto do Greenpeace de tentativa de “violentar” o
colegiado. A nota diz que a préxima reunido, marcada para abril, s6 ocorrera se
houver seguranca aos membros da comissao.

(Disponivel em: <http://tinyurl.com/folhal>)

Na pagina oficial da Comissdo, encontra-se a seguinte mogao:

[...] integrantes do Greenpeace acompanhados de advogados adentraram a
CTNBio no dia 22 de marco de 2007, causando tumulto que resultou no
cancelamento da reunido mensal desta comissdo. Considerando que a Lei de
Biosseguranca (Lei n? 11.105/2005) explicita que a presenca de representantes
da sociedade civil em reuniées da CTNBio s6 é facultada por intermédio de con-
vite, consideramos que a presenca de membros do Greenpeace na referida reu-
nido nao encontra amparo legal.

(Disponivel em: <http://www.ctnbio.gov.br/upd_blob/0000/228.pdf>)

A transcricdo da discussdo pode ser obtida no enderego <http://www.
ctnbio.gov.br/index.php/content/view/4308.html>. O arquivo com o audio esta
disponivel em <http://www.ctnbio.gov.br/index.php/content/view/4315.html>.

Outra noticia colhida no site da Universidade de Brasilia — UnB expoe a
problematica:

A reunido do Conselho de Administragao (CAD) da UnB que votaria o recreden-
ciamento da Finatec, na manha de hoje, foi suspensa por decisao do reitor José
Geraldo ap6s um grupo de cerca de 40 estudantes tomarem o palco do auditério
do Instituto de Quimica para protestar contra as fundagdes privadas de apoio a
universidade. A nova reunido ainda ndo tem data definida.

Por volta das 10h, horario previsto para o inicio do encontro, alunos que partici-
pam da ocupagao do Saldo de Atos da Reitoria entraram no auditério ostentando
cartazes e um grande tambor. Cantando refrdes contra a Finatec, uma das funda-
¢des de apoio a universidade, e a favor de melhorias na assisténcia estudantil, os
alunos discursaram livremente por cerca de vinte minutos, alternando a palavra
entre um e outro. Um representante do Sintfub também falou.
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Ap6s a manifestagdo dos estudantes, o reitor tomou a palavra e condenou o ato.
“O conselho é um espaco representativo e democrético. E preciso respeitar o
debate e saber ouvir o outro. Nao podemos deixar que um gueto tome conta”,
criticou ele. Imediatamente, um aluno bradou “O CAD também é um gueto”,
despertando nova onda de gritos, batucadas e cantos.

Ap6s varias ameagas de suspensdo da sessdo por parte de José Geraldo, todas
elas abafadas por novos protestos, alguns membros do CAD comegaram a deixar
o auditério por conta propria. O reitor, visivelmente irritado com a situacao,
decretou o adiamento da reuniio, e a decisio ficara para outro dia. “E parte do
processo, e temos que aprender com ele. Se os estudantes ndo souberem respeitar
o espago proporcionado, vao acabar se distanciando dele”, comentou José Ge-
raldo enquanto se retirava.

(Disponivel em: <http://tinyurl.com/unb-cad>)

As manifestagdes contra e a favor da possibilidade de cidadaos partici-
parem desse tipo de reunido, ainda que como meros observadores, costuma
dividir, de um lado, os agentes publicos e componentes desses colegiados e, de
outro, a sociedade civil ndo contemplada com assentos e direito a voto.

H4&, inicialmente, um argumento prético ao lado da restricdo: permitir
que qualquer do povo venha a presenciar qualquer sessdo oficial de 6rgaos pu-
blicos é ter que lidar com o risco constante de interferéncias que podem resultar
no préprio impedimento da atividade administrativa decisoria.

Contudo, o risco € inerente a prépria existéncia das coisas. Alega-se, em
favor dos cidaddos, que a transparéncia, como desdobramento do Estado De-
mocrético, é a regra e que o sigilo s6 tem guarida nas hipdteses expressamente
previstas em lei, para resguardo da seguranca do Estado e da sociedade ou da
intimidade dos individuos (CR, art. 52, LX).

PARTICIPAGAO POPULAR E CONTROLE SOCIAL

Apods uma custosa pesquisa pelas normas que regem a integracao de ci-
dadaos nos espacos publicos de decisdo coletiva, chega-se a conclusdo de que
participagao popular é uma razao distinta de controle social. Ambas justificam
acdes que desembocam em matrizes de democracia, mas fundamentam regi-
mes juridicos que podem ser bem separados.

A participagao popular ocorre no momento em que ocorre a tomada de
decisoes pelos 6rgdos puiblicos.

Ela pode ser expressa em diferentes graus. Num grau mais elevado, con-
creto, traduz uma partilha de poder entre autoridades estatais e “terceiros”, cha-
mados a integrar a Administragdo. Manifesta um poder politico de elaboragao
de conteldos juridicos. Ocorre na experiéncia do fato administrativo, que pode
ou ndo ser seguido pela edicdo de ato administrativo. Quando ha o produto
externo, ele aparece posteriormente a participagdo popular que o respalda.
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Esses terceiros chamados a integrar o centro de decisdo sdo pessoas cuja
atuagdo na vida pessoal ou profissional as habilita como “autoridades” na maté-
ria a ser trabalhada pelo 6rgao. O reconhecimento por sua experiéncia, estudos,
propostas, trabalho, etc. vem como um convite a pensar os parametros da sua
area de interesse a serem tratados pelo Estado. Pessoas juridicas como associa-
¢Oes também podem ser representadas nos assentos dos 6rgdos.

Outros niveis de participagdo popular, menos concretos, podem se dar
com a institucionalizagdo do direito a voz junto aos 6rgaos, mediante convite
ou nao.

Em alguns 6rgaos colegiados, a participacao do piblico é numericamente infima,
ndo dando as associa¢des a menor chance de influir no processo decisério. Nesse
caso as associagoes passam a ter o papel mais de fiscal do processo decisorio
do que de participantes da tomada de decisdo, evitando, pelo menos, que esse
processo fique fechado pelo segredo. (Machado, 2004, p. 83)

Diversamente, o paradigma do controle social diz respeito a ampla fis-
calizacao que toda a sociedade pode exercer sobre a compatibilidade das de-
liberagcdes tomadas pelo Poder Piblico com o ordenamento juridico vigente.
Trata-se, pois, de exercicio da cidadania posterior ao processo decisério. E uma
faculdade de todos os cidaddos, independente de qualificagdes ou titulos. Aqui,
sim, esta-se a falar de Direito Piblico subjetivo, que pode ser exercitado indivi-
dual ou coletivamente por diversos instrumentos.

O alcance do controle social, entretanto, tem seus limites. Um bom
exemplo é trazido por José Afonso da Silva (2009, p. 337): “Os pareceres s
se tornam pUblicos apés sua aprovagdo final pela autoridade competente; en-
quanto em poder dos pareceristas ainda sdo simples opinido, que nao pode se
tornar definitiva”.

O controle social pode se dar com a verificagdo de compatibilidade da
norma exarada com as que lhe forem hierarquicamente superiores ou com a
adequacdo da execugdo de um programa politico as diretrizes que lhe forem
concernentes.

Apesar de nao tdo sutil, a diferenciagdo esbocada em Controle social da
fungao administrativa do Estado (Siraque, 2009, p. 112-113) é rara entre os dou-
trinadores mais generalistas e certamente de dificil compreensdo por pessoas
nao ligadas ao Direito.

A LEGITIMIDADE DA POLITICA DAS SESSOES FECHADAS

Apesar das manifestagdes em contrario, ndo se compreende a auséncia
de previsao legal expressa sobre a abertura das sessbes como uma omissao le-
gislativa, integravel pela aplicagdo sistemética que se vale do regime atribuido
aos atos que fazem parte de processos administrativos ou judiciais.
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Diversamente, a inexisténcia de obrigatoriedade de que as reunides de
6rgdos pulblicos colegiados sejam abertas ao publico configura-se como uma
opgao legislativa. O intuito é precisamente deixar que as normas que cuidam
especificamente do funcionamento de cada um faca a politica que for conve-
niente a sua propria eficiéncia.

Em alguns centros de decisdo no exercicio da fungdo administrativa do
Estado, a eficiéncia serd ancorada no fato de que a sociedade tanto mais res-
peitard uma ordem politica quanto mais se sentir responséavel por seu resultado,
ainda que isso signifique apenas a vigilancia dos passos tomados.

Noutros, porém, a qualidade das deliberagdes realizadas em conjunto
sera otimizada na medida em que cada vogal se sentir confortavel para expres-
sar-se entre seus pares, sem o patrulhamento de quem, eventualmente, possa
hostilizar seus pontos de vista.

O modelo de deliberagdo em conjunto afasta a solidao do gestor que po-
deria ver-se obrigado a decidir, por exemplo, se deve direcionar mais recursos
para agoes preventivas ligadas a satde infantil ou a ampliacao da oferta de me-
dicamentos para portadores de doencas graves. A responsabilidade partilhada
cria um contexto favoravel a livre reflexdo, mas depende de que os decisores
possuam um grau de independéncia compativel com o impacto do seu trabalho
no respectivo setor de atuagao.

Essas consideragdes que determinardo a conveniéncia do fechamento
das reunides devem ser feitas no momento em que € legislada a criagdo de
cada 6rgdo em particular, ainda que seja para permitir tal decisdo a ele préprio,
como parte de sua competéncia. E isso se faz com o simples siléncio da lei.
absolutamente necessério supor que os vogais do grupo tenham respaldo para
formular essa politica de participagdo popular nas suas decisoes.

Em todo caso, ndo se sustentando o perfil escolhido pelos membros, res-
tard ainda a oportunidade de renovagdo de sua composi¢do como premissa
da Republica e a possibilidade de reversao por meio de regramento por lei do
respectivo ente federativo.

CONSIDERAGOES FINAIS

Nada mais comum a democracia que a convivéncia com as diferencas de
pensamento. As vezes, o espirito republicano de participacido encontra-se tao
fortemente introduzido que turva a percepgdo de que, na prética, ha objetivos
a serem alcangados coletivamente cujo caminho passa pela relativizagdo das
interferéncias vindas da sociedade.

E igualmente natural que nao seja facil descobrir os melhores mecanismos
de efetivar a democracia. A histéria tem demonstrado que, dada a complexida-
de das relagdes sociais, somente o método “tentativa e erro” pode reivindicar
alguma legitimidade. Dada a divergéncia de opinides que convivem em todos
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os centros de poder, a menos que se pudesse considerar o didlogo prolongado
indefinidamente até o alcance do consenso total, s6 se pode esperar que cada
hipotese seja efetivamente experimentada.

Concluiu-se, nesta producgdo, pela constitucionalidade (legitimidade, le-
galidade) das restricoes que se possam fazer, em cada caso, a presenca de cida-
daos nas sessdes de 6rgaos publicos de deliberacdo colegiada. Essas restricoes
sdo justificadas pela ndo aplicagdo do regime juridico inerente a publicidade
dos atos administrativos a todo e qualquer fato administrativo.

Entre muitas importantes questdes que se colocam diariamente nas maos
daqueles representantes, a politica interna do 6rgao pode ser uma delas, a de-
pender do grau de detalhamento que a lei geradora deu ao seu funcionamento.

As realidades sao inapreensiveis no todo e, por isso, a legislacdo criadora
de cada centro de poder sempre tera oportunidade para determinar, se necessa-
rio, de fora para dentro, uma abertura ou um fechamento das reunioes.

Os embates ideoldgicos, politicos, econdmicos, etc., quanto mais se apre-
sentam para o Direito (ou para o Estado), como grande mediador e soluciona-
dor, devem encontrar ambientes propicios para se desenvolver de forma tranqui-
la e, a0 momento certo, serem eliminados, pois a histéria espera por decisoes.
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