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Resumo: O artigo analisa a teoria democratica na formulagao
de politicas publicas voltadas para a populacio LGBTQ+,
buscando aferir se a gestdo administrativa no contexto da (boa)
Administragdo Publica adota a dinamica participativa como
elemento imprescindivel de legitimacdo. A reflexdo observa na
constitucionalizacdo do Direito Administrativo um fenomeno
que reforca a necessidade de garantir-se o direito de voz para
grupos minoritarios, o dever de ouvir a populacdo por parte do
Estado, e, por fim, a existéncia de ferramentas de fiscalizagdo
e acompanhamento da execu¢do e dos resultados por parte da
populacao (e do publico alvo). O desenvolvimento da pesquisa
permitiu identificar que historicamente a invisibilidade dos grupos
LGBTQ+ nos espagos publicos foi uma constante, numa realidade
que estd mudando a partir da CRFB/88, mas que s6 passa a ser
relevante nos ultimos anos com a ampliagdo dos movimentos
sociais minoritarios. Ao contrario da crenga estabelecida de que
a sociedade brasileira busca manter-se alheia aos processos de
deliberacdo e de participagdo, a populacio LGBTQ+ busca cada
vez mais ocupar esses espacos publicos e garantir legitimidade de
politicas publicas no Estado Democratico de Direito.

Palavras-chave: Boaadministracdo publica. Direitos de minorias.
LGBTQ+. Participa¢ao democratica. Politicas publicas.
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Abstract: This article analyzes democratic theory in the
formulation of public policies aimed at the LGBTQ+ population,
seeking to assess whether administrative management in the
context of (good) public administration adopts participatory
dynamics as an indispensable element of legitimation. This paper
examines the constitutionalization of Brazilian Administrative
Law, a phenomenon that reinforces the need to guarantee rights
of minority groups; the State’s duty to listen to all its people,
and, finally, a monitoring system in order to track state practices.
Whilst researching this topic, this paper examined that LGBTQ+
groups were invisible in public spaces, even after the enactment
of the Brazilian Constitution in 1988. Only in recent years have
minority groups been given more spotlight, specifically because
of the expansion of social movements. Contrary to the popular
belief that Brazilian society aims to ignore LGBTQ+ rights in
publics spaces, the Brazilian LGBTQ+ population is increasingly
occupying public spaces traditionally reserved for privileged
groups of society. This movement provides legitimacy for public
policies and guarantees the democratic rule of law.

Keywords: Good Public Administration. Minority Rights.
LGBTQ+. Democratic Participation. Public Policy.
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INTRODUCAO

A dinamica democratica e o aumento dos canais de participagdo da populacao na tomada
de decisdes permitiram uma maior percep¢ao das tensdes que existem nesse tipo de ambiente.
As percepcdes dos conflitos sociais e o fortalecimento de coletivos como locais de fala e de
reivindicagdo de maior participacdo politica, resultaram igualmente na intensificagdo da (re)
interpretagdo da dimensdo democratica da Administracdo Publica e das politicas publicas na
perspectiva atual.

Dentro desse contexto ¢ necessario que as reflexdes juridicas partam dos postulados do
Estado Democratico de Direito, na tentativa de enfrentar a questao de como a aplicagdo dos direitos
fundamentais e os mecanismos de participagcdo popular na esfera administrativa encontram seus
fundamentos, bem como analisar as consequéncias apresentadas pela realidade. As demandas
atuais (especialmente de grupos minoritarios que antes eram invisibilizados pela arquitetura do
poder) implicam na necessaria investigacao e releitura dos institutos presentes na Administracao
Publica (e Direito Administrativo) sob a 6tica dos direitos fundamentais, do neoconstitucionalismo,
dos principios norteadores da Administracdo e a responsabilidade Estatal nesse processo. Nao se
pode negar, dentro dessa perspectiva, a importancia do protagonismo da participagao popular e no
controle social como formas de legitimagdo democratica da gestdo publica, sempre buscando a
efetivacdo do direito a boa gestdo publica.

O exercicio da cidadania, bem como o gozo dos direitos fundamentais (e numa perspectiva
internacional o gozo dos direitos humanos) analisados no presente artigo, ndo deve ser tomado
como uma tentativa de garantir um tratamento privilegiado para as populagdes LGBTQ+!. Aqui
a proposta se limita a tecer consideragdes criticas ao modelo de construcao das politicas publicas
que invalidam a participa¢do democratica de grupos minoritarios.

Nao cabe no (e nem ¢ a pretensdo do) presente artigo oferecer um panorama exaustivo
sobre o tema, cabendo apenas indicar os recortes tematicos relativos a dois pontos principais:
(1) se existe permeabilidade, de um modo geral, nas arquiteturas das politicas publicas para
participagdo LGBTQ+; e (ii) se a populagdo LGBTQ+ tem apresentado algum indice significativo
de participagdo e exercicio democratico na constru¢ao dessas politicas publicas. A abordagem da
construcdo de tais politicas voltadas a essa populagdo especifica se limita a considerar uma reflexao

a luz dos direitos fundamentais e da nova Administragdo Publica’. Uma analise pormenorizada se

1 Faz-se necessario destacar que a sigla LGBTQ+ significa “Lésbicas, Gays, Bissexuais, Transgénero, Queer e mais”.
Considerando a multiplicidade de movimentos dentro do proprio movimento, ¢ possivel identificar que a sigla sofre
algumas variag¢des. A sigla mais “atualizada” ¢ representada pelas seguintes letras ¢ simbolos: LGBTQIAP+ que
busca significar Lésbicas, Gays, Bissexuais, Transexuais (mas onde o “T” também representa os grupos Transgénero
e Travestis), Queer (sigla inglesa que remete a “estranho” como um grupo de individuos que nio se encaixam em
nenhum dos tipos anteriores, assim por desafiarem o ndo enquadramento, o “Q” poderia ser assumido em lingua
portuguesa como “Questionando”), Intersexo, Assexuais/Arromantiques/Agénero, Pansexuais/Polissexuais, e mais
(onde esse “+” supostamente incluiria todo e qualquer grupo que porventura se sinta ndo contemplado pelas letras
anteriores). A despeito dessa observag@o, o presente artigo, mesmo ndo ignorando as demandas de todos esses
grupos por visibilidade e reconhecimento, adota a sigla simplificada em destaque, ainda que a sigla “LGBT” possa
ser a mais conhecida e adotada.

2 Para uma analise mais pormenorizada sobre esse tipo de enfoque sugere-se a leitura de “Politicas Publicas: uma
revisdo de literatura” de Celina Souza (2006), onde a autora aborda a formagao historica e conceitual das politicas
publicas.
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apresentaria com desafios aporéticos dentro de uma reflexao tdo multifacetada e complexa’.

Como ¢ possivel observar, o delineamento de conceitos e o estabelecimento de provocagdes
quanto ao que sdo (e qual a dimensao efetiva dos direitos fundamentais e da Democracia no plano
das) politicas publicas sdo salutares para afericio da qualidade desses institutos no plano da
realidade. Assim, cabe no presente espaco oferecer ndo conceitos propriamente ditos, mas uma
base de orientagdo para reflexdes outras envolvendo a participag¢do da populacdo destinataria das
politicas publicas como forma de valida¢ao desses atos.

Tome-se, como exemplo, que a propria no¢do de Democracia ja oferece incertezas
suficientes (visto que ndo hd uma resposta objetiva e definitiva sobre seu formato e sua efetividade)
assumindo uma “aura” quase etérea de perfei¢cdo inatingivel ou mesmo de modelo perfeito a ser
seguido (o que € contraditorio por si sd, por ndo haver um modelo mundialmente convencionado
como referéncia)®. Além disso, ha que se reconhecer que a Democracia é uma experiéncia
eminentemente ocidental’ o que j, em principio, acrescenta mais um obstaculo a ideia de defini¢do
definitiva de Democracia.

Ha, todavia, necessarias reflexdes que acompanham a andlise da dimensdo democratica
(ou de sua inexisténcia) das politicas publicas para a populagdo LGBTQ+: ¢ possivel afirmar que
os direitos fundamentais fundamentam a Democracia e a Democracia ¢ alcangavel apenas com a
devida efetividade dos direitos fundamentais? Para refletir, se a democracia ndo ¢ plena em um
determinado Estado (como o brasileiro) ¢ pelo excesso de Direitos Fundamentais ou exatamente
pela razao que esses direitos fundamentais ndo foram ainda garantidos e efetivados? Com relagao
a esses direitos, eles existem a tal ponto que os individuos (para além do direito de falar) também
possam afirmar que gozam do direito de serem ouvidos e levados em consideragdo no processo
decisorio?

Parece claro que ¢ exatamente por ter menos direitos fundamentais efetivos ¢ que se tem
“menos” Democracia. De forma alguma existe razao em se pensar que a Democracia seria inviavel
por for¢a do reconhecimento de direitos fundamentais (especialmente de minorias) como querem
fazer crer os grupos hegemonicos em seus discursos conservadores. Os resultados da pesquisa
indicam, ao final, que a arquitetura das politicas publicas passou por transformag¢des no sentido
de adequar-se aos ideais democraticos, ainda que ndo de forma expressiva. Outro aspecto também
identificavel € o risco de retrocesso que essas politicas sofrem em razao da instabilidade politico-

social da atualidade brasileira com sinais de efeifo backlash colocando em xeque os avancos

3 Qualquer questdo envolvendo as populagdes LGBTQ+ se apresentard multifacetada e complexa por partir
necessariamente do plano da realidade em que ha multiplas vulnera¢des e marginalizagdes (econdmicas, culturais,
juridicas, sociais, simbdlicas entre outras) sendo impossivel que apenas a Ciéncia Juridica seja capaz de apresentar uma
resposta suficiente. O tema, dentro dessa analise, demanda reflexdes socioldgicas, antropologicas, mercadologicas
entre tantas outras que possibilitam a compreensdo da questdo ¢ a proposi¢ao de respostas e solugdes possiveis.

4 Para um maior aprofundamento sobre o conceito de Democracia, sugere-se a leitura de “Constitui¢@o e Participacao
Popular: a construcao histérico-discursiva do contetido juridico-politico da democracia como direito fundamental”
de Fernando de Brito Alves (2013).

5 Essa pesquisa, no que tange a adogdo da expressdo “ocidental”, acompanha as reflexdes de Marcelo Maciel Ramos
que, em sua obra “Fundamentos Eticos da Cultura Juridica Ocidental: dos gregos aos cristdos” (2012), aponta que
a nocdo de cultura ocidental e oriental esta muito além do que seriam os lados de um mapa ou de um meridiano
ficticio. O autor aponta com muita propriedade que a cultura ocidental (independente do “lado geografico”) é aquela
marcada pela filosofia grega, pelo direito romano e pela religido crista.
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vivenciados nas ultimas décadas.
1 A (IN)VISIBILIDADE DA POPULACAO LGBTQ+ NO BRASIL

Fala-se da invisibilidade da populagdo LGBTQ+ por conta da situagdo de ampla
marginalizag¢do e exclusdo sofridas no ambito social (vistos como “desviados” e “antinaturais”),
no ambito juridico (quando lhe sdo vedados direitos como o de constituir familia, heranga, divisdo
de bens, mesmo a dignidade e a cidadania®), econdmico (o mercado de um modo geral os exclui,
fazendo com que o acesso aos trabalhos bem remunerados seja mais dificil’), entre outros.

Nao se busca apresentar um conceito, até pela questdo da multiplicidade de grupos e
interesses que juntos formam a comunidade LGBTQ+, mas aqui se esta a considerar individuos
que de alguma forma ndo se enquadram no padrdo heteronormativo, se constituindo de pessoas
homossexuais cisgénero (onde se incluem gays, 1ésbicas e bissexuais, por exemplo) e transgéneros
(que podem ou ndo ser homossexuais) entre outros.

As pessoas LGBTQ+ sofrem de falsa inclusdo social, ndo se sentindo inseridas de fato por
presenciar atos /ghtfobicos® cotidianamente, como se fossem praticas normalizadas e aceitaveis, o
que implica em uma vivéncia de pseudo-cidadania. Nesse sentido, as politicas publicas inclusivas
(cor)respondem como uma possibilidade de contribui¢ao para a reducao das desigualdades sociais.
Tais politicas também permitem a inclusdo dessa populagdo, como a promog¢do do necessario
respeito as diferencas e, também, ao “reconhecer a singularidade de cada individuo” na construcao
dessas politicas (FRANCO, 2017, p. 13). A negacdo da cidadania efetiva da populagdo LGBTQ+
(e dos problemas sociais de discriminagdo e violéncia sofrida) demonstra que “ainda ¢ um desafio
muito grande algar grandes conquistas e mudancas no cendrio politico e juridico brasileiro”
(SOUZA, 2015, p. 3). Com a ascensdo do discurso conservador e de ddio contra as minorias
(destacadamente com as campanhas presidenciais de 2018 e com o governo federal em 2019) o
cenario politico brasileiro se torna ainda mais indspito para essas minorias.

Considerando o texto constitucional, entretanto, ¢ possivel afirmar que a “ndo-
discriminacdo contra a populagdo LBGT [sic] ¢ um direito fundamental e que merece tratamento
protetivo dos orgaos publicos”. Destaca-se que a despeito da urgéncia do tema, “pouco ou quase
nada de concreto tem sido feito, o que contrasta com agdes do Brasil como entidade de Direito

Publico Externo”, especialmente em razdo dos compromissos assumidos “em Documentos

6 Cabe mencionar que existem paises que ainda criminalizam a pratica homossexual bem como manifestacdes em que
se reivindiquem igualdade e direitos, como se tem amplamente testemunhado na Russia contemporanea.

7 Apenas a titulo de exemplo ¢ possivel mencionar o caso das mulheres transgénero e travestis, que por ndo terem
acesso a direitos basicos (como o direito de ser reconhecidas em sua identidade feminina) acabam sendo excluidas
do mercado de trabalho, restando como meio de sobrevivéncia a prostituicdo.

8 Como explicado por Lucas Nascimento Franco, o termo homofobia ¢ o mais adotado nos setores sociais, buscando
abarcar o preconceito com toda a populagdo. Entretanto, em razdo da diversidade existente dentro do grupo
LGBTQ+ (diversidade de identidades de sexualidade e de género), alguns grupos podem se sentir ndo contemplados.
Tecnicamente o termo homofobia se refere ao medo, aversao ou odio irracional aos homossexuais gays, a lesbofobia
seria esse sentimento/postura em face das 1ésbicas, transfobia o seu equivalente em face das pessoas transexuais
e travestis, a bifobia se refere aos bissexuais entre outras variagdes (FRANCO, 2017, p.13). Como uma forma de
possibilitar uma maior aplicagdo do termo, /gbtfobia tem sido o mais indicado nesse tipo de reflexdo, o que ndo
significa dizer que usar o termo homofobia em uma perspectiva mais generalista seja, necessariamente, incorreto.
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Internacionais de que o pais ¢ signatdrio, algumas delas inclusive propostas por ele” (BAHIA,
2010, p. 90).

Cabe destacar que existe uma mudanca sensivel no cendrio mundial, como ¢ possivel
perceber em paises da Unido Europeia (em sua maioria) e na América Latina (apenas alguns,
como Argentina e Uruguai), onde nagdes estdo apostando na “regulamentacdo juridico-legal dos
direitos LGBT”, entretanto o Brasil aposta em atos administrativos (agdes do Poder Publico) e
“retrocedido na pauta dos direitos humanos” quando o assunto ¢ tratado pelo Legislativo e, no
ano de 2019, pelo Executivo Federal. E possivel perceber que o Poder Judiciario, na sua fungéo
de garantir a efetividade da CRFB/88 “permanece regulamentando matérias individuais”, mas
tem “onerado a cidadania das pessoas LGBT e as condicionado a processos de judicializa¢dao dos
direitos humanos™ (RODRIGUES; IRINEU, 2013, p. 6). As demandas pela cidadania plena, nessa

perspectiva, envolvem diversos aspectos e cenarios:

Especificamente no que tange a agenda do Movimento LGBT brasileiro,
identificamos um conjunto bastante amplo de reivindicagdes tais como direito
a adogao conjunta de criangas, a livre expressdao de sua orientacdo sexual e/ou
de género em espagos publicos, a redesignacdo do “sexo” ¢ a mudanga do nome
em documentos de identidade, ao acesso a politicas de saude especificas e, ainda
mais fundamental, a protegdo do Estado frente a violéncia por preconceito. Como
estratégia fundamental na luta por cidadania e formulagao de politicas pro-LGBT’s
[sic] tal agenda tem sido promovida através de uma rede complexa e multipla
de relagdes, em que alguns sujeitos (ONGs, agéncias governamentais, partidos
politicos, parlamentares, juizes, juristas, centros de pesquisa universitarios,
agéncias de fomento, categorias profissionais etc.) atuam conscientemente
no sentido de apoia-la, enquanto outros lutam para nega-la ou desqualifica-la.
Esse cendrio se configura enquanto palco de disputas e contestagcdes no centro
do processo em relacdo a transformacdo da necessidade de politicas publicas
LGBT’s [sic] em problema politico, se retirando do preocupante “estado de
coisas” (SOUZA, 2015, p.4-5).

Tais consideragdes, como € possivel observar, refletem direta e indiretamente nas estratégias
de formulacdo e implementacao de politicas publicas. O pensamento contemporaneo ligado a (boa)
Administragdo Publica ndo pode ignorar essas dindmicas sociais e direitos postulados, devendo-se
pensar a legitimagao da construg¢do de politicas publicas a partir da participagdao do publico alvo

nas etapas de deliberagdo, planejamento, execucao e fiscalizagdo dos resultados.

2 CONSTITUCIONALIZACAO DO DIREITO ADMINISTRATIVO, A DEMOCRACIA E
OS DIREITOS FUNDAMENTAIS NO CONTEXTO BRASILEIRO

A ideia de constitucionalizagdo do Direito Administrativo surge como uma tentativa de

9 Cabe destacar que isso de modo algum ¢ negativo, pois a judicializagdo dos direitos de minorias tem sido a Unica
forma de promogdo da cidadania desses grupos. Considerando que os atuais contornos e poderes judiciais sdo
pautados no texto constitucional democraticamente aprovado, o uso dos espacos oficiosos de luta pela democracia
lastreada pelos direitos fundamentais e humanos ¢ também um espacgo de conquista historica, filoséfica e ideologica.
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resposta ao que pode ser chamado de “crise” da Administragdo Publica. A adog¢do do “sistema
de direitos fundamentais e do sistema democratico”, se apresentando como “vetores axioldgicos
— traduzidos em principios e regras constitucionais”, busca a nortear (e pautar) a atua¢do da
Administragdo Publica nesse novo cendrio. Nessa perspectiva, converge a Administragao Publica
para o “principio maior da dignidade da pessoa humana”, situando tais vetores axioldgicos “acima
e para além da lei”, vinculando-se juridicamente ao conceito de interesse publico, estabelecendo
“balizas principioldgicas para o exercicio legitimo da discricionariedade administrativa” e
admitindo “um espago proprio para as autoridades administrativas independentes no esquema de
separagdo de poderes e na logica do regime democratico, [que] fazem ruir o arcabouco dogmatico
do velho direito administrativo.” (BINENBOJM, 2008, p. 7-8).

A partir dessa nova logica, a Constituicdo passa a situar-se no cerne da vinculagdo
administrativa a juridicidade e ndo apenas a lei, dai a relevancia dos principios (especialmente os
constitucionais) norteadores. A compreensao do que ¢ interesse publico passa por nova redefinicao,
bem como o que vem a ser a supremacia sobre os interesses particulares, deixando de estar ao
arbitrio absoluto do administrador. A interpretacao desses institutos passa a depender de juizos de
valor, de forma que a discricionariedade se convola em um residuo de legitimidade “preenchido
por procedimentos técnicos e juridicos prescritos pela Constitui¢do e pela lei com vistas a
otimizagdo do grau de legitimidade da decisdo administrativa”. A dicotomia entre ato vinculado e
ato discricionario perde relevancia para um sistema de graus de vinculacdo a juridicidade em razao
da incidéncia de principios constitucionais (BINENBOJM, 2008, p. 7-8).

Dentro dadimensdo proposta, o conceito de Democraciadeve serrefletido aluzda CRFB/S88,
especialmente por estar claro que uma conceituacio absoluta (ou “livre”) de “democracia” seria
aporético'. Na atualidade, o fundamento etimologico e a ideia de “governo do povo, pelo povo
e para o povo” ja ndo mais (cor)responde aos problemas sociais ou mesmo oferece resposta aos
paradoxos contemporaneos''. Um ambiente democratico ndo €, portanto, tdo simples como a ideia
de eleigdes livres e periddicas poderia sugerir. Basta observar que a propria concepgao de “povo”
passou por diversas transformagdes desde o ideal classico grego de Democracia'?.

A despeito de tais complexidades ndo ¢ possivel furtar-se de indicar a compreensdo que
a presente analise adota sobre Democracia. Cabe, de inicio, observar que mesmo em sua génese,
“democracia” ndo significava que todos (o “povo”) governavam, indicando, todavia, que aqueles
considerados como cidaddos tinham acesso ao (ou participagdo no) governo. Esse “ter acesso”
ao governo resulta em algumas implicagdes, como ¢ o caso da identidade entre governados e

governantes no sentido em que sdo iguais. Por conta dessa identidade, todos os que sdo governados

10 O termo aporético ou aporia significa um desafio, dificuldade ou duvida (4 luz darazao) decorrente da impossibilidade
objetiva de obter resposta ou conclus@o para uma determinada indagagdo filosofica, o que, por extensdo, pode
significar uma situagdo insoluvel, sem saida.

11 Pode-se mesmo afirmar que essa ideia arraigada de governo democratico sendo o “poder do povo” por vezes
assume muito mais uma fungdo de manipulagdo das massas do que uma proposta sistematica de governo justo ou
legitimo.

12 Sempre que se evoca que Democracia é o “poder/governo do povo” cabe a reflexdo do que se estd falando.
Observe-se, também, que a concepgdo de povo e cidadania (no seu sentido original) encontram muitos paradoxos
quando se colocam elementos como a existéncia de refugiados, as pessoas apatridas e imigrantes que protagonizam
alguns aspectos da vida social sem, entretanto, gozar de direitos politicos.
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poderdo, em principio, ocupar o lugar do governante, e aquele que governava volta ao lugar de
governado. Assim, todos estdo submetidos ao império da lei, ndo podendo o governante se colocar
como “soberano” e acima da vontade da lei (que, em tese, revela a vontade do povo). Outra
implicacdo se identifica na possibilidade do povo poder exercer controle permanente e efetivo
sobre aqueles que governam, utilizando para tanto os mecanismos de participagao, fiscalizacdo e
san¢ao.

Tais elementos (dadas as devidas propor¢des) ja se encontravam presentes no nascimento
dademocracia antiga, mas também sao encontraveis nas democracias contemporaneas. Obviamente,
ndo se estd a afirmar que se tem o mesmo tipo de democracia, mas ndo houve uma ruptura
dessa proposta, se identificando apenas novas redefini¢des e remodelamentos, uma diferenca de
intensidade e/ou de perspectiva entre elas. E possivel mesmo dizer que a Democracia hoje esta
mais rica de conceitos (do ponto de vista teorico) e inserida (do ponto de vista pratico) em uma
técnica juridico-politica (GOYARD-FABRE, 2003).

O ideal de democracia nesse sentido (dentro da proposta de Luigi Ferrajoli, destaca-se),
poderia ser concebido como um método de formacao de decisdes coletivas, ou mesmo o conjunto
de regras que atribui ao povo o poder de tomada de decisdes (que pode ser direto ou por meio de
representantes). Sob tal perspectiva, a Democracia se apresenta como uma dimensdo formal e
procedimental de realiza¢do de um exercicio politico para garantir no processo decisorio a vontade
popular’®. Entretanto, se faz necessario uma integragao desse sentido (formal) com uma nogao
substancial (ou seja, de conteudo), o que remete ao modelo pluridimensional da democracia, o que
significa dizer (ainda na proposta de Ferrajoli) que esta esta vinculada a um amplo conjunto de
valores (FERRAJOLLI, 2015).

Dito de outra forma, a dimensao formal (politica ou procedimental) se vincula a regras
e normas (por isso formal) de onde se origina a legitimidade democratica da decisao (fortemente
marcado pela maioria das vontades dos cidaddos'?). Ja a dimensdo substancial (de conteido) se
vincula a validade das normas e das decisdes ndo a luz da maioria, mas se esta esta de acordo com
as regras e principios estabelecidos pelo texto constitucional, ou seja, se esta coerente com 0s
direitos fundamentais'®.

Um paradigma democratico se apresenta quando se verifica a seguinte contradi¢do: se
todos sao titulares de direitos fundamentais substancialmente garantidos e cuja participa¢do ¢ um

pressuposto da legitimidade democratica, como explicar que maiorias possam negar continuamente

13 Algumas criticas podem ser tecidas sobre essa proposta de se conceber a democracia, visto que ha uma margem
possivel de “legitimacdo” da dominacdo da maioria sobre a minoria. Ainda que seja uma analise necessaria para
melhor compreensdo das reflexdes democraticas o presente artigo ndo se debruga sobre esse aprofundamento. Para
saber mais sugere-se a leitura de 4 democracia através dos direitos, de Luigi Ferrajoli (2015).

14 A grande questdo que suscita a reflexdo ¢ o fato de que o grupo de cidadios (ou de povo) possui por sua vez
uma dimenséo teodrica ¢ ideal ¢ uma dimenséo efetiva e real. Quando se pensa na participag@o politica os grupos
marginalizados e minorias politicas se encontram a margem do processo decisorio e, mesmo gozando da titulagdo
de cidaddo (no aspecto formal/tedrico/ideal) ndo ¢é capaz de exercé-lo sob o ponto de vista da realidade, pouco
influenciando nos rumos politicos da sociedade, ndo por ndo deseja-lo, mas por estar impossibilitado dentro do jogo
politico (que o vulnera e exclui institucional, juridica e socialmente).

15 Ferrajoli propde um modelo tetra-dimensional para a democracia, separando os direitos politicos e direitos civis
(como direitos secundarios, formais ou procedimentais) que legitimam a dimensdo formal da democracia; e os
direitos de liberdade e direitos sociais (como direitos primarios, substanciais ou finais) que legitimam a dimensao
substancial da democracia (2015).
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a cidadania real de grupos minoritarios'®. Também vale questionar se as politicas publicas
consideram esse paradigma. Outro raciocinio ndo ¢ possivel que nao o de total ilegitimidade das
tentativas de removerem-se direitos fundamentais das minorias (ou impedir seu exercicio) ainda
que estejam amparadas por procedimentos formais'’.

Considerando que ndo ¢ possivel ignorar que a sociedade € plural e composta por grupos
diferentes (e ndo raras vezes antagonicos), a Administracdo Publica e o proprio Estado devem
buscar que toda sua agdo seja capaz de atender o maximo de interesses, buscando o maximo de
consenso e provocando o minimo de imposi¢ao possivel. As decisdes ndo podem ser simplesmente
impostas de cima para baixo, mas devem surgir de um debate participativo oportunizando que se
escutem todos os grupos interessados, nascendo politicas publicas dos anseios sociais como parte
de sua legitimacao.

Considerando, no contexto dessa analise, que o Brasil se propde como uma Democracia
e como um Estado Constitucional de Direito, a legitimacdo democratica estd, em grande medida,
depositada no sentido constitucional de prote¢do dos direitos fundamentais. O constitucionalismo
contemporaneo brasileiro apresenta uma luta fragmentada e multifacetada (inclusive com
interpretacdes aparentemente contraditorias'®), mas sem perder de vista os direitos fundamentais
(sendo tais direitos o nicleo basilar do constitucionalismo).

A relevancia dessa questdo se encontra na fundamentalidade dos direitos fundamentais
que estdo justificados por principios juridicos, entre eles o Estado de Direito e a dignidade da pessoa
humana. A dignidade humana, por exemplo, ¢ um principio aberto que dificulta uma conceituagao
precisa, mas estd relacionado ao reconhecimento de direitos imanentes da pessoa humana pelo fato
de ser simplesmente humana, partindo-se dessa concep¢ao para justificar o nascimento dos direitos
fundamentais (como se fosse um tronco comum)" como fundamento basilar (CAVALCANTE
FILHO, 2011, p. 4-6). Nesse sentido, ¢ preciso refletir tais paradigmas considerando as minorias

oprimidas por questdes de género ou sexualidade:

16 A titulo de exemplificagdo podem ser mencionadas as maiorias religiosas (cristds) negando direito das minorias
(religides de matriz africana), conservadores (maioria politica) negando direito a populagdo LGBTQ+ (o direito
de reconhecimento do casamento, de adog@o e de constituicdo familiar, por exemplo), a maioria conservadora
monogamica negando o reconhecimento dos arranjos familiares ndo tradicionais (como as constitui¢des familiares
poliafetivas), entre outros.

17 Aqui cabe uma observacao relevante. O efeito backlash, que pode ser resumido de forma singela como uma resposta
da sociedade as decisoes judiciais (da Suprema Corte) que se apresentam como avangos em direitos revestidos de
polémicas, que geram, como sociedade, pressdo sobre o Legislativo para que sua produgdo normativa revogue
a decisdo judicial. Esse efeito presenta-se como grave ameaca a efetividade da Democracia, visto que pode(ria)
representar a ditadura da maioria conservadora contra os avangos do reconhecimento de direitos fundamentais
fruidos por parte das minorias por meio de decisdes judiciais. Se a resposta da sociedade impulsiona a producdo
legislativa (que obedece os procedimentos formais do processo legislativo) estaria isento de questionamentos quanto
a sua legitimidade a luz dos direitos fundamentais ¢ dos direitos humanos? Apenas como provocagdo reflexiva,
poderia o poder constituinte originario ou derivado implicar em retrocesso de direitos fundamentais e de direitos
humanos mesmo obedecendo pressupostos formais? Acredita-se que nao.

18 Buscando disciplinar a ordem econdmica e a tutela ambiental, o desenvolvimento da livre-iniciativa e os direitos
do consumidor, a tutela da iniciativa privada e do valor social do trabalho, entre outros.

19 Ainda que seja esse o entendimento da maioria da doutrina nacional, cabe destacar que ha vozes contrarias
como José Joaquim Canotilho, que assevera seu receio de restringir as possibilidades de conteudo ao se resumir o
fundamento dos direitos fundamentais apenas a dignidade humana (CAVALCANTE FILHO, 2011, p. 04-06). Cabe
observar, entretanto que o conceito de dignidade humana ¢ tdo amplo que ndo se conhece um conceito que seja
definitivo ou absoluto sobre o termo, que é reconhecido como um termo aberto, de forma que mesmo que fosse seu
fundamento Unico ainda sim estaria sempre em nova significagdo e (re)interpretacdo o que permite uma complexa
flexibilidade.
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Parece claro, porém, que as politicas publicas exercem um importante papel
na manutenc¢do e/ou superacao das opressdes de género e sexuais. De um lado,
podem reforgar as desigualdades, quando as a¢des e os programas governamentais
objetivam atender necessidades supostamente universais, ignorando demandas
especificas de parcelas da populacdo. De outro, podem contribuir para a reducdo
de tais desigualdades, ao priorizarem os direitos sexuais e reprodutivos na agenda
do governo, por meio da formulagdo e implementagdo de a¢Ges e programas
dirigidos a este fim (FARAH, 2004). No caso da segunda hipdtese, as politicas
publicas tanto podem assumir um carater universalista, mas generificado e
sexualizado, quanto a forma de politicas dirigidas a grupos especificos, a exemplo
de programas de combate a homofobia nas areas de educagao, saude e seguranca
(MELLO; BRITO; MAROJA, 2012, p. 417).

Destaca-se também que essa analise envolve a compreensao do que ¢ o Estado de Direito.
Em apertada sintese, pode-se afirmar que ¢ um Estado com poderes limitados pela Lei e pela
Constituicao®, em oposigao ao Estado Absoluto de poder soberano ilimitado. O Estado de Direito
abrange trés caracteristicas: a) a submissdo de governantes e governados ao império da lei; b)
separacdo de poderes; e c) garantia dos direitos fundamentais. O Estado de Direito ¢ assim fruto
de uma concepgao liberal, servindo como apoio aos direitos do cidaddo (CAVALCANTE FILHO,
2011, p. 4-6).

Se o conceito de Estado de Direito apresenta como elemento a garantia dos direitos
fundamentais, é preciso compreender o que esse termo significa?’. Uma definigdo salutar ¢
que os direitos fundamentais sdo “direitos considerados bdsicos para qualquer ser humano,
independentemente de condigdes pessoais especificas” e “que compdem um nucleo intangivel
de direitos dos seres humanos submetidos a uma determinada ordem juridica” (CAVALCANTE
FILHO, 2011, p. 4-6).

Quando a reflex@o se liga a problematica da relacdo (e a problemadtica relagdo) entre
direitos fundamentais e Democracia € facil observar que, a despeito da tensdo?®” existente entre esses
conceitos, existe uma complementariedade necessaria de auto-fortalecimento e mitua legitimacao.
Cabe observar que a Democracia ¢ entendida como pré-requisito para que se tenha garantia juridica
e efetiva do respeito aos direitos fundamentais (em um processo dialético de reforcar e garantir
esse respeito, a efetividade da Democracia e estes reforcam os direitos fundamentais que os reforca
mutuamente), pois possibilita que o individuo participe dos processos democraticos® exercendo

seus direitos politicos e possibilitando que este individuo possa reunir condi¢cdes materiais e

20 Tradicionalmente a limitagdo era com a lei, sendo hoje considerado o texto constitucional como principal limitador.

21 A terminologia de denominacdo de direitos fundamentais € muitas vezes trocada por “direitos humanos”, “direitos
humanos fundamentais”, “liberdades ptblicas”, “direitos dos cidaddos”, “direitos da pessoa humana”, “direitos do
Homem” entre outros. O presente ensaio ndo se aprofundara, entretanto, na diferenca dessas nomenclaturas.

22 A despeito de existir total correspondéncia dessa reflexdo com a analise das teses de compatibilidade e
incompatibilidade entre Democracia ¢ Direitos Fundamentais, a presente proposta assume uma posi¢do de
complementariedade entre eles, mas ndo se aprofundara nessa analise em razao dos recortes e limitacdes da pesquisa.

23 Por processos democraticos entende-se processos construidos obedecendo os requisitos legais e procedimentais
em que tenha sido permitido a ampla participagdo da sociedade (ou construido por meio de representantes
democraticamente eleitos), com respeito aos principios juridicos, com possibilidade de controle e fiscalizagdo, bem
como passivel de controle social, legal e/ou judicial.
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culturais que permitem a participagdo ativa e efetiva na politica.?*

Esse pensamento relacionando Democracia e consenso, entretanto, ¢ passivel de criticas.
O perfil idealista dessa teoria presume que seria possivel alcangar um consenso harmoénico social,
mesmo em uma realidade que tem demonstrado ser plural e com interesses conflitantes. Ao nao
prever os empecilhos oferecidos pelo dissenso (que ¢ a situag@o mais possivel quando se estd num
espaco de deliberacdo) a teoria se mostra impraticavel no plano da realidade de uma sociedade
plural e com necessidades distintas, por acreditar que todos os individuos que participam do debate
estdo dispostos a abrir mao de interesses pessoais, em um sentimento sincero de coletividade.

E preciso pensar as politicas piiblicas (e a participagdo democratica) a luz da realidade
brasileira, tdo cheia de contradi¢cdes e polarizacdes. Alexandre Franco Bahia ressalta que o
Brasil vive “um sistema constitucional que se apresenta como constante aprendizado” sendo a
Constituicdo um projeto aberto a “constantes novas inclusdes” (BAHIA, 2010, p. 90). Nesse
sentido, a tarefa de desconstruir os velhos paradigmas e a proposi¢ao de novas teorias para a tonica
constitucional deve ocupar nas reflexdes juridicas e na produgdo estatal o protagonismo de ser a
“diretriz normativa legitimadora das novas categorias” que vao surgindo. A Administragao Publica
deve estar alicercada na estrutura constitucional como base do sistema de direitos fundamentais e
da Democracia (BINENBOJM, 2008, p. 8). E possivel afirmar, nesse sentido, que a Administraco
Publica deve se adequar para atender as demandas crescentes, ndo podendo olvidar de uma
conformacdo democratica e participativa.

Por mais que seja necessario compreender que a Democracia ndo permite uma defini¢ao
objetiva ou definitiva, € preciso reforcar alguns elementos minimos para seu alcance®. Quando se
estd a analisar a Administragdo publica, a sua arquitetura democratica permite perceber elementos
necessarios e imprescindiveis: direito de participacao (direito de voz)*; consideragao das demandas
e vontades populares no momento de constru¢do e deliberacdo das politicas publicas (direito
de ser ouvido e considerado); e a existéncia de mecanismos que permitam o acompanhamento

(fiscalizagdo) e questionamento dos resultados.

3 O PAPEL DA ADMINISTRACAO PUBLICA PARTICIPATIVA NA CONSTRUCAO DE
POLITICAS PUBLICAS DEMOCRATICAS

A realidade contemporanea exige o reconhecimento que o perfil da relagdo entre cidadao
¢ Administragdo publica passa por uma mudanga paradigmatica, deixando de lado um modelo
autocentrado puramente burocratico e abraga (em maior ou menor grau) uma realidade de modelo

compartilhado de gestdo participativa. Nao ¢ uma mudanga cronoldgica muito clara, mas paulatina

24 Nesse sentido se manifesta Habermas.

25 A defini¢do de Democracia e os desafios inerentes dessa proposta serdo abordados em outro trabalho para esse fim
especifico.

26 Nunca ¢ demais reiterar que esse direito de se manifestar (direito de voz) envolve a existéncia de mecanismos
diretos (preferencialmente) ou ndo. A manifestacdo ou vontade manifestada ndo ¢ vinculativa como um imperativo
na tomada de decisdes, mas ¢é preciso que sejam consideradas durante o processo de formulacdo. Seria leviano
nao considerar que na formulag@o de politicas ha incidéncia da reserva do possivel, limitagdes de ordem técnica,
or¢amentaria e temporal.
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de acordo com as mudangas conceituais no decorrer do Século XX, com uma percep¢ao da gestao
democratica como demanda coletiva e necessaria. A constitucionaliza¢ao do Direito Administrativo
foi fendmeno marcante para essa conformagao.

E importante considerar esses modelos (de gestio administrativa) como modelos
diferenciados e que podem estar desvinculados da ideia geral de boa administragdo. Cabe destacar
que ndo existe um conceito Unico, melhor ou definitivo sobre o que sdo politicas publicas,
passando por varios autores e épocas distintas. Algumas concepgdes apontam como aquilo que a
Administragdo Publica (o Governo, o Gestor Publico) escolhe fazer e escolhe ndo fazer, ou, dito de
outra forma, um conjunto de decisdes e analises que estdo diretamente ligadas as questdes “quem
ganha o qué, por qué e que diferenca faz” (SOUZA, 2006, p. 24). E possivel conceituar politicas
publicas como aquele resultado de atividades politicas e de gestao publica para administrar (alocar
recursos, prover bens e servigos publicos), podendo também entender como o “sistema de decisdes
publicas” com o fito de modificar ou manter a realidade ao definir “objetivos e estratégias de
atuacdo e alocacao” de recursos para que se atinjam objetivos programados (FRANCO, 2017, p.
3).

A participacao popular deve ser contextualizada no planejamento das politicas publicas
como parte do processo de legitimacdao. Sob a 6tima do constitucionalismo contemporaneo a
Democracia se impde como postulado para o alcance da legitimidade (superando até o conceito
da legalidade) permitindo que as Constituicdes de fato “constituam” ao invés de serem meros
instrumentos declaratdrios de direitos.

Nesse sentido, ¢ necessario perceber que estruturas de poder e forcas sociais atuam
diretamente nas decisdes de “interesse publico” ou “interesse social”’, o que necessariamente
implica em perceber que tal espago precisa sair da dimensao formal e circunscrita e apresentar
maior permeabilidade da populacdo e dos grupos que formam a sociedade. Assim, o grau de
sucesso de uma politica ptblica estd relacionado diretamente com o grau de conhecimento que
se tem sobre seu objeto (e que a sociedade tem sobre o objeto), visto que tal situagdo maximiza
a viabilidade de implementacdo e vincula a eficicia ao grau de participagdo de atores (poderes e
agentes publicos) do processo (SILVA, 2012, p. 65-66).

O debate sobre a efetividade democratica pode ser organizado em quatro dimensdes,
conforme proposto por Débora Cristina Rezende de Almeida, “efetividade das dindmicas internas
participativa e deliberativa; efetividade da representacao; efetividade decisoria e de implementagdo
das politicas”, cabendo destacar que, por fim, se tem a dimensdo da “efetividade da articulacao
sistémica dos atores e mecanismos com o Estado e a sociedade” (ALMEIDA, 2017, p. 650-651).

A participag@o popular foi pensada, no contexto atual, com fundamento no modelo de
Estado proposto pela Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. A participacao
da sociedade ¢ um elemento que demonstra a existéncia da dindmica democratica no ambito das
politicas publicas, sendo, sob algumas perspectivas, elemento nuclear, ndo se podendo afastar a
participagdo da sociedade se o que se busca ¢ uma experiéncia verdadeiramente democratica. Por

obvio, a arquitetura necessaria para uma dinamica democratica envolve o compartilhamento de
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autoridade, para alcance da legitimidade e da eficacia das decisdes. Essa dindmica ndo necessita
se limitar as deliberacdes coletivas (participagdao da sociedade no processo decisorio), mas pode
se apresentar no planejamento e formulacdo das politicas publicas, seu acompanhamento e a
validagdo (ou questionamento) dos resultados dessas politicas?’.

O vinculo entre a Administracao (Gestor Publico) e a sociedade fortalece a dinamica
democratica e garante que as instituigdes politicas alcancem uma estabilidade por serem titulares
do reconhecimento social, podendo-se afirmar que a qualidade da interacdo entre Governo e a
sociedade civil reflete na legitimidade da atuacao publica. Essa arquitetura de compartilhamento
de autoridade visa (em tese) buscar maior legitimidade e eficicia para as decisdes (pois esse
vinculo entre Administracao e sociedade fortalece a estabilidade das institui¢des politicas), visto
que, em tese, a qualidade da interacdo entre Governo e distintas organizagdes da sociedade habita
no consenso de interesses e na legitimidade da atuagdo publica.

A logica do controle social, da participacao e da transparéncia vai resultando, ao longo
das propostas recentes de uma melhor gestdao publica, em algumas experiéncias sendo a maior
delas como mecanismos de controle (mais ou menos bem sucedidas) como: Conselhos de Politicas
Publicas; Conferéncias de Politicas Publicas, Foruns tematicos; Ouvidorias; Audiéncias publicas;
Consultas Publicas; Mesas de Didlogo; Associagdes comunitdrias (associagdes de bairros, por
exemplo); Conselhos deliberativos; Orgamento participativo; entre outros. Como se observa, sao
varias as possibilidades, mas cabe a reflexdo se € possivel dizer que a Administracao dialdgica ¢
factivel.

A “democratiza¢ao” da gestdo publica implica nessa nova arquitetura da Administracao
em que se facam mecanismos de mobilizag¢ao (incentivo a participagdo - para criar uma cultura),
mecanismos deliberativos (com poder decisorio) e consultivos (realizado para coletar opinides e
sugestoes). Pode-se incluir uma quarta dimensdo, dos mecanismos fiscalizatorios (ou de controle).
Essas trés (ou quatro) dimensdes compdem uma Administragdo Participativa, mas sem uma cultura
social, a dimensdo deliberativa se torna fragil do ponto de vista de legitimagdo dos interesses
sociais.

A participacdo social € vista como exce¢do, ndo como regra. O engajamento politico
participativo ¢ visto como excecao € nao como regra. Logo € questionavel permitir que apenas
alguns decidam por todos A participagdo popular ¢ vista como “obrigacao”, nao como “direito”
e por isso € visto com resisténcia. Além disso, acrescenta-se o risco da morosidade que esses
processos poderiam resultar, visando a participagdo popular coletiva. Muitas vezes essa visao
(com a pré-concepgao que existe demora) acaba desmotivando a participagdo popular, mesmo
quando existem mecanismos de permeabiliza¢do desses espacos.

A proposta ¢ de uma agdo conjunta, na busca por efetividade, eficiéncia e eficacia das

politicas, primando pela transparéncia das a¢des (gastos, processos, procedimentos etc.) e com

27 E erréneo pensar que a democracia participativa tenha que ser apenas deliberativa. Ha um enorme risco de se
construir uma democracia plebiscitaria (onde a tomada de decisdes ¢ feita por “votagdo”), o que engessaria 0 processo
decisorio e comprometeria a efetividade do servigo publico. O acompanhamento das politicas publicas e o exercicio
fiscalizatorio da execucdo dessas politicas também se configuram como exercicio democratico e de cidadania.
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o compartilhamento da responsabilidade na busca de solucdes legitimad(or)as e inovadoras dos
problemas sociais, criando possibilidades e chances de um desenvolvimento futuro sustentavel para
todos os participantes. Esse compartilhamento envolve Estado, as empresas (setor privado, ou se
poderia chamar de iniciativa privada) e a sociedade civil (que inclui o terceiro setor). Obviamente
essa proposta ndo ¢ simples ou pratica. Implica na presenc¢a e na necessidade de desenvolvimento
de técnicas e métodos negociais (ndo no sentido econdmico). Negociais no sentido em que a
Administragdo (Gestdo) Publica precisa negociar interesses de grupos que, por vezes, podem
ocupar posturas antagdnicas. S3o negociais no sentido em que deve gestar interesses multiplos (em
uma sociedade cada vez mais plural) entre 6rgaos publicos, entidades publicas, organizagdes de
finalidade lucrativa (setor privado), desprovidas de finalidade lucrativa (terceiro setor) e também
a sociedade civil (organizada).

Hoje a concepcao cada vez mais crescente ¢ que o Estado estd muito mais propenso
a assumir/exercer uma funcdo de mediador e de garantidor na gestdo desses interesses, do que
necessariamente como detentor do poder de império. Cabe ao Estado a incumbéncia de estabelecer
e conferir eficicia aos canais de participagdo e de interlocu¢do com os individuos e grupos
sociais, também possuindo a obrigacdo de com eles interagir (perpetuando vinculos robustos e
duradouros). Esses vinculos sdo necessarios por serem indispensaveis para a atribui¢ao de eficacia
e (supostamente) de efetividade das acdes estatais. Essa lo6gica de Estado garantidor o relaciona
diretamente com os debates referentes aos direitos fundamentais (pois o Estado ¢ garantidor deles)
por meio das politicas e servigcos publicos como meio de efetivagdo. Nessa logica, “o direito
fundamental a uma boa administragdo” passa a ser um elemento necessario para uma sociedade
democratica. A boa administracdo ¢ prevista como um direito na Carta dos Direitos Humanos da
Unido Europeia (CARTA..., 2000), o que j& aponta a importancia de se discutir seu reconhecimento
também no Brasil.

A proposta da participa¢do da populagdo nos processos (nessa arquitetura) de construgdo
¢ um elemento de democratizacdo e alargamento das bases de legitimacao do poder estatal (seria
uma “democratiza¢do da Democracia”). A inclusdo dos cidaddos nesses processos determina e
densifica o que se entende por interesse publico (o interesse publico deixa de ser monopolio estatal).
H4é uma vinculacao (como apresentado por autores como Manuel Castells) dessa 16gica de modelo
de Administragao/Gestao Publica pela logica do “Estado em rede” (temos uma sociedade em rede,
por conta da Era da Informagdo). A Revolugao Tecnologica da Informacao, a Crise Econdmica do
Capitalismo e do Estatismo e ainda o Apogeu dos Movimentos Sociais Culturais contribuiram para
a concepc¢do de um mundo interdependente (uma sociedade em rede) que vai também implicar na
necessidade de redimensionamento da organiza¢do do Estado dentro dessa proposta. A ideia, nesse
raciocinio, ¢ que essa “transformac¢do” do Estado para algo mais “interativo” seria um processo
natural, reflexo das transformacgdes sociais, onde o dinamismo da légica difusa da sociedade em
rede revela a preméncia de canais e mecanismos de percepgao e participagdo social.

E importante acrescentar o mecanismo da audiéncia ptblica que, mesmo recebendo pouca

atencdo da doutrina constitucional, passou a ter previsao constitucional em 1988 (BRASIL, 1988,
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Art. 58, § 2°, II) como uma possibilidade no Congresso Nacional e suas Casas®®, de modo que
ficou associado ordinariamente ao processo legislativo “e por isso ¢ um instrumento de mitigacao
do principio agregativo, para introducao de técnicas de democracia deliberativa e participacao
direta dos cidaddos”. O mecanismo também se encontra na legislacdo infraconstitucional, com
previsao no Art. 48, I, da Lei Complementar 101/2000 (com reda¢ao dada pela Lei Complementar
131/2009) para os processos de elaboragdo e discussao dos planos, lei de diretrizes orcamentarias
e orcamentos. Também esse mecanismo ¢ encontrado nos Art. 32 a 34 da Lei 9.784, de 29.01.1999
(que regula o processo administrativo no ambito da Administragdo Publica Federal), que prevé a
realizacdo de audiéncia publica antes da tomada de decisdo diante da relevancia das questdes e da
matéria (ALVES, 2013, p. 211-212).

Alves também conceitua a audiéncia piblica como “uma espécie de participagao funcional,
coletiva e direta dos cidaddos nos processos de deliberagdo do poder publico, em sentido lato”. O
autor destaca a funcionalidade consistindo “na atuacdo cidada fora do aparato da administracao
publica, mas em atividade materialmente ptblica, que se desenvolve com o auxilio ou concordancia
da propria administracdo”. A coletividade “envolve a atuagdo de uma pluralidade, que se retine para
uma pauta especifica, que, depois de esgotada, perde o objeto, e isso a distingue dos conselhos”.
Por fim, a diretividade se da por forca das audiéncias publicas ocorrerem “sem a intermediacao
de representantes eleitos”. O fundamento das audiéncias publicas ¢ a soberania popular (Art.
1°, § 4, CRFB/88) onde o cidadido “pessoalmente ou por organizagdes sociais representativas”
¢ provocado a participar, com propostas, ciéncia dos fatos, das a¢des estratégicas, planejamento,
prestacdo de contas e reivindicagdo de direitos. Além disso, ¢ valido destacar que ndo se pode
confundir esse mecanismo com mera reunido popular, pois a audi€ncia publica se reveste de “um
minimo de formalidade” e de observagao de principios “que podem ser transpostos do conceito de
devido processo legal (publicidade, oralidade, participagdo, contraditério, instrugdo, gratuidade,
economia de formas, impulso oficial, entre outros)” sem que isso implique em “qualquer prejuizo
para a atividade” (ALVES, 2013, p. 213-214).

A consulta publica, também prevista no Art. 31 da Lei 9.784/99, ocorre nas situagdes
em que a matéria discutida envolve interesse geral e nas situagcdes onde “ndo houver prejuizo
para a parte interessada e o 6rgdo publico responsavel deve motivar o despacho que justifica a
sua realizacdo” (BRASIL, 1999). A consulta publica ¢ uma faculdade da Administracdo, sendo
essa discricionariedade em abrir ou ndo a consulta publica deve priorizar “o principio do interesse
publico sobre o privado, desde que, ndo traga prejuizo ao particular”. E preciso destacar que, tanto
a audiéncia publica quanto a consulta publica ndo vinculam a decisdo que a Administragao adotara,
mas devera haver uma motivagdo e a apresentacdo dos resultados da consulta ou da audiéncia

publica “com a indicagdo do procedimento adotado” nos termos da lei® (BORGES, 2013, p. 9)

28 A previsdo na CRFB/88 esta estabelecida, assim: “Art. 58. O Congresso Nacional ¢ suas Casas terdo comissoes
permanentes e temporarias, constituidas na forma e com as atribui¢des previstas no respectivo regimento ou no ato
de que resultar sua criagdo. [...] § 2° - as comissoes, em razao da matéria de sua competéncia, cabe: [...] Il — realizar
audiéncias publicas com entidades da sociedade civil;”.

29 O Art. 34 daLei 9.784/99 prevé que “os resultados da consulta e audiéncia publica e de outros meios de participacao
de administrados deverdo ser apresentados com a indicacdo do procedimento adotado”
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A instituicdo desses canais/mecanismos de percepcao e de participagdo social visa que ao
final possa resultar direta ou indiretamente beneficios a populacdo (para que toda e qualquer acao
estatal se torne subsistente). Assim, trata-se de uma arquitetura administrativa que permite uma

permeabilidade tal que absorva e internalize as demandas oriundas da sociedade.

4 O PAPEL DA ADMINISTRACAO PUBLICA PARTICIPATIVA NA CONSTRUCAO DE
POLITICAS PUBLICAS DEMOCRATICAS

Destaca-se que a participacdo da populacdo LGBT nas politicas publicas de combate a
LGBTfobia seria sumamente necessaria, por se tratar do publico alvo do programa, bem como em

politicas de saude, combate a discriminacdo no acesso ao trabalho, entre outros. Assim:

Nesse contexto, uma questdo mostra-se fundamental: o que sdo politicas publicas
para a populacdo LGBT? Organizar eventos que promovam a visibilidade da luta
pela garantia da cidadania de pessoas LGBT ¢ uma politica publica? Aprovar
leis municipais e estaduais que instituem dia do orgulho gay, 1ésbico, travesti,
transexual ou LGBT é umainiciativa que se materializa em politicas publicas? Criar
“cursos de capacitacdo” sobre direitos sexuais e combate a homofobia, voltados
para segmentos profissionais e sociais diversos, constitui uma politica publica? A
resposta a essas e outras questdes, que se reportam a um numero significativo de
acoes hoje promovidas pelos governos federal, estaduais € municipais no ambito
dos direitos da populagdo LGBT, sera quase sempre ambivalente. Na maior parte
das vezes, tais iniciativas sdo menos que politicas publicas de Estado consistentes
e de largo alcance, politicas de governo resultantes da acdo e dedicacdo de um
grupo reduzido de gestoras, ndo estando articuladas, todavia, a instrumentos de
planejamento potencialmente capazes de lhes assegurar efetividade, em especial
o orcamento publico. Apesar disso, politicas publicas e politicas publicas para
a populagdo LGBT sdo expressdes cada vez mais utilizadas no contexto das
demandas por garantia de direitos no Brasil, ainda que muitas vezes nao se saiba
exatamente o que significam (MELLO; BRITO; MAROIJA, 2012, p. 416).

Essa dindmica de incerteza também foi intensificada pela “exclusdo e invisibilidade”
experenciada pela Comunidade LGBTQ+, como destacado por Cleyton Feitosa Pereira. O autor
destaca que esse(s) grupo(s) se organizou(ram) politicamente para, de forma coletiva, arregimentar
forcas sobre o Estado (o que se compos de uma “longa listagem de taticas, estratégias e agdes
desenvolvidas por esse movimento social com o objetivo de garantir inclusdo e reconhecimento”).
Essa organizagdo, como se vé pela forca (politica e mididtica) de manifestagdes como as Paradas
do Orgulho LGBTQ+, destacam “tematicas, denuncias e reivindicagdes como maneira de vocalizar
demandas e aspirac¢des até entdo bloqueadas pelas institui¢des liberais.” (PEREIRA, 2017, p. 286).

O autor também realizou um levantamento sobre a trajetdria das agdes estatais voltadas
para a populacdo LGBTQ+ de 1988 até¢ 2016, demonstrando como houve um progresso, lento
e paulatino do reconhecimento das demandas dessa populagdo, com conquistas inicialmente

modestas de direitos até a consolidacdo de uma perspectiva de integracdo dessa populagdo
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nos espagos deliberativos (a0 menos no patamar ideal). Pereira, nesse sentido, destaca que a
trajetoria dessas politicas “ndo foi isenta de contradi¢des, tensdes e acidentes de percurso”. Entre
os principais desafios enfrentados estavam um baixo impacto “que estas politicas tiveram/tem
exercido no cotidiano da vida de milhdes de LGBT em permanente luta e resisténcia nas suas
localidades (que, muitas vezes, sequer conhece os mecanismos criados)”, destacando também “os
limites e retrocessos que 0s governos progressistas tiveram no que diz respeito a implementacao
de algumas politicas em face da coalizdo partidaria com setores antagonistas ao Movimento
LGBT”. Cabe ainda a existéncia da “correlacdo de for¢as desfavoravel, num sistema politico, em
que as minorias nao sdo consideradas na composicdo dos governos ou nao detém capital eleitoral
atraente” (PEREIRA, 2016, p. 127).

Com relagdo as politicas publicas contemporaneas cabe o destaque que o “Brasil Sem
Homofobia” impulsionou a participagao social da populagdo LGBTQ+ com a criagao de estruturas
administrativas nos estados e municipios “provocando um fendmeno bastante caracteristico dos anos
2000: o transito e o deslocamento de ativistas para o interior do Estado e o ativismo institucional”
bem como pelo “financiamento e implantacdo” dos chamados “Centros de Referéncia em Direitos
Humanos e Combate a Homofobia, Nucleos de Pesquisa e Promo¢ao da Cidadania LGBT nas
Universidades publicas brasileiras” além de “projetos de formacdo em direitos humanos para
combater a homofobia” (PEREIRA, 2017, p. 292).

A despeito de ndo haver uma vasta bibliografia de andlise sobre as “dificuldades e avangos
na implementagao de politicas publicas de combate a homofobia e de promogao da cidadania da
populacdo LGBT” as pesquisas levantadas permitem identificar quatro situagdes que se moldam
como problemas principais: a) auséncia de arcabougo juridico claro e explicito que legitime a
formulagao e a implementacao de politicas publicas voltadas a garantia da cidadania da populacao
LGBTQ+ que atendam situagdes cotidianas desses grupos, como a criminaliza¢do da homofobia,
direito de adog¢do, normatizacdo do casamento igualitario, entre outros; b) constatagdo de que os
documentos que preveem agdes e programas direcionados a populacdo LGBTQ+ assumem a forma
de atos normativos secundarios (nos trés niveis de governo) dotados de menor “for¢a” normativa
ou mesmo de nenhum carater normativo, “quando ndo passam de documentos divulgados de
maneira absolutamente informal”; ¢) grande inseguranga juridica, j& que podem ser sumariamente
revogados por vontade do governante da vez, posto que no tocante aos dispositivos programaticos,
a maior e quase intransponivel dificuldade ¢ a falta de meios explicitos para efetiva-los; d) muitos
projetos de lei, que nunca sdo pautas de discussdo e votacdo, além de uma tendéncia mais recente
de aumento do numero de projetos de lei que explicitamente vetam direitos (MELLO; BRITO;
MAROIJA, 2012, p. 423-424).

Os levantamentos feitos na literatura sobre o tema indicam que o Movimento LGBTQ+
ndo se encontra absolutamente passivo e demanda das instituicdes participativas a instalagdo
de Conselhos Estaduais e Municipais de Politicas Publicas LGBT. Entretanto, muitos estados
e municipios brasileiros ndo contam com esses instrumentos participativos que incluam as

populacdes interessadas ou mesmo ndo oferecem qualquer tipo de permeabilidade para que
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entidades LGBTQ+ participem de outros Conselhos de Politicas Ptblicas como o de saude, justiga,
seguranga, assisténcia social, politicas urbanas e rurais, entre outros (ainda que exista cobranca
para que se abram esses espacos de participagdo). Além disso, cobra-se a presenca de LGBTQ+
nas Conferéncias de Politicas Publicas com outras tematicas (Saude, Educagao, Assisténcia Social,
etc.); a consolidacdo e ampliagdo de mecanismos de monitoramento e controle social; a integracao
e o didlogo entre esses mecanismos € uma maior responsividade dos conselheiros em relacao
a base da militancia. Pode-se afirmar que a luz da literatura sobre o tema “hd um desejo forte e
permanente do Movimento LGBTQ+ em participar da esfera ptblica e dos processos decisorios
estatais” na busca por “desenvolver politicas publicas, efetivar direitos ja previstos e conquistar
novos direitos com o objetivo de romper a violéncia LGBTfobica e garantir a cidadania dessa
populacao” (PEREIRA, 2017, 313).

E valido destacar que a presenca da populacio LGBTQ+ ¢ relevante, ainda que possa
haver uma descrenga geral quanto a esses mecanismos. Como apresentado por Borges, mesmo que
0 comparecimento em uma consulta publica (nos termos do Art. 3, § 2° da Lei 9.784/99) ndo confira
uma “condi¢do de interessado no processo” por si s0, “confere o direito de obter da Administracao
resposta fundamentada, que poderd ser comum a todas as alegacdes substancialmente iguais”.
Nesse sentido, “[o]s instrumentos de participacdo popular ddo legitimidade e transparéncia as
decisdes administrativas, dando oportunidade de a sociedade manifestar os seus anseios e opinides
sobre as questdes debatidas”, mas, por 6bvio, um didlogo efetivo e real “ndo pode haver, por parte
da Administra¢do, qualquer forma de inibig¢do de opinides das manifestagdes sociais” (BORGES,
2013, p. 10).

Por fim, destaca-se a relevancia de se defender as instancias de participagdo democratica
que estdo ameagados. Este é o caso do Decreto n. 9.759, de 11 de abril de 2019, que teria validade
a partir de 28 de junho de 2019 e que buscava extinguir e estabelecer diretrizes, regras e limitagdes
para colegiados da administrag@o publica federal direta, autarquica e fundacional.

A A¢ao Direta de Inconstitucionalidade n® 6.121 (de autoria do Partido dos Trabalhadores)
foi julgada pelo Supremo Tribunal Federal onde se deferiu, por maioria, parcialmente a medida
cautelar suspendendo a eficacia do § 2° do artigo 1° do Decreto n°® 9.759/2019, na redagdo dada
pelo Decreto n° 9.812/2019, afastando esses dispositivos até o exame definitivo desta acdo direta
de inconstitucionalidade (BRASIL, 2019). Silva esclarece que a polémica gerada pelo dispositivo
foi no sentido de que “a elaboragdo de leis ¢ de natureza do Poder Legislativo, ndo podendo sua
extingdo ser realizada por ato normativo inferior, de natureza do Executivo” o que levou a alteracao
do Decreto através de um novo Decreto (de n°® 9.812/2019) retirando a extingdo dos colegiados
como estava anteriormente previsto. O autor também reforca “a necessidade de estabelecer
arcaboucos que ndo possam ser sumariamente desfeitos pela visdo particular do Chefe do Poder
Executivo sobre a importancia da participagdo popular”. O ato em si representou uma ameaga real

(utilizando de um tUnico ato normativo) para uma “rede ja construida de demandas tematicas”,

30 Posteriormente modificado (com revogagao de artigos, por exemplo) pelo Decreto n. 9.812, de 30 de maio de 2019
e por forma da Acao Direta de Inconstitucionalidade n. 6.121.
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revelando a fragilidade dos 6rgdos colegiados. Nesse sentido, a defesa da participagdo democratica
implica em uma constante vigilancia da sociedade a respeito de ameagas similares em outros entes
federativos e atos da mesma natureza (SILVA, 2019, p. 33).

Como destacado no levantamento da literatura sobre o assunto sobre a implementagao
de politicas publicas para a populacio LGBTQ+ “a despeito dos avangos recentes nas iniciativas
governamentais, o que se observa ¢ que nunca se teve tanto € o que ha é praticamente nada”
(MELLO; BRITO; MAROJA, 2012, p. 425). Em razdo disso a necessidade de constante estado de

alerta na defesa da Democracia ¢ um dever cidadao.
CONCLUSAO

Ainda que se entenda que nem toda decisdo ou politica necessariamente dependa de
ampla delibera¢do popular, tal argumento ndo cabe nessa seara como justificativa para impedir
que o publico alvo de politicas publicas seja participante em uma gestdo democratica. A
participa¢do democratica também envolve a possibilidade de fiscalizagdo e controle, bem como
de acompanhamento dos resultados dessas politicas publicas. Assim, a participagdo popular (seja
nas fases de formulacdo ou acompanhamento) legitima a tomada de decisdes e isso sO se faz
possivel se o ambiente (realidade) for (a0 menos em principio) democratico (posto que a auséncia
de instituicdes democraticas impossibilite o exercicio dos direitos fundamentais).

A Democracia deve corresponder a um tipo de sociedade caracterizada por uma
mentalidade especifica, uma condi¢do social, historica e juridicamente construida. Essa condi¢ao,
portanto, é garantidora de que as escolhas (e opinides) populares sejam respeitadas e consideradas
(mesmo que ndo obrigatoriamente seguidas, a luz da reserva do possivel) inclusive pelo proprio
povo.

Considerando a reflex@o se essa arquitetura de “absor¢do e internalizacdo” das demandas
seria menos democratica se ndo tiver abertura para participagdo “decisdria”, pode-se afirmar que,
como experiéncia, a Democracia deve ser amadurecida oferecendo-se condi¢des para que se
cultive a mentalidade democrética e participativa. A contribui¢do das popula¢des na construgdo e
acompanhamento de politicas publicas (especialmente quando se tratam de politicas publicas que
tem publicos alvo definidos) € parte desse processo, por constituir-se como espago de deliberacao
politica. Claro se mostra que entre democracia e direitos fundamentais existe uma tensio constante
e necessaria, para que se possa garantir a legitima¢ao da democracia e a democracia se consolide
como espago de efetivagdo dos direitos fundamentais em um processo dialético de direito e
realidade, ou, em outras palavras em condicionamento reciproco e constante.

Observa-se que ha uma ampliacdo consideravel da visibilidade da populacdo LGBTQ+
nos espagos publicos e na midia, exercendo seu direito de voz e exigindo o dever do Estado em ouvir
e considerar essa voz no planejamento das politicas publicas. E preciso, entretanto, ter consciéncia
que essas participagdes ainda sdo, em dimensdes praticas, ainda pouco relevantes, especialmente

quando o aparelhamento da Administracdo nessa nova arquitetura ainda ¢ claudicante, tanto mais
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quando se trata de uma populacdo marginalizada.

Ao contrario da apatia normalmente apontada para a populacdo que parece possuir pouca
cultura civica, as populagdes LGBTQ+, talvez pelo contexto de luta pelo reconhecimento e por
visibilidade, se encontrem na contramao dessa passividade e tém buscado ocupar esses espagos
deliberativos. As politicas publicas mais relevantes apontadas pela literatura especializada sobre o
tema indicam que sdo foruns, conferéncias e espacos de fala que mais arregimentam a participacao,
que acabam servindo também como instrumentos de identificagdo de demandas. Mecanismos
técnicos, entretanto, ainda parecem ter recebido pouca ateng@o nessas dindmicas devendo-se (re)
forgar respostas do Estado para sua institucionalizacao.

O Brasil demonstra ser, a despeito das tensdes presentes, uma democracia imperfeita e em
construcao. Com base no texto constitucional a participag¢do da sociedade civil (em parceria com
agentes e atores politicos) nessa dinamica deliberativa ¢ instrumento de legitimagao como apontado,
além de ser a um s6 tempo garantia de um minimo material para exercicio democratico, como
também uma consolidacdo da cultura civica de participagdo que fomenta(rd) o amadurecimento
da democracia. Inserindo esses grupos de minorias na arquitetura da nova (e boa) Administracao
Publica se abre um espaco de visibilizagdo e efetivacdo dos direitos fundamentais, colocando-se
as populacdes LGBTQ+ ndo apenas como destinatarios das politicas publicas, mas também como

agentes protagonistas desses processos.
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