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Resumo

O presente artigo analisa de que modo a
informalidade institucional compromete a
governangca das politicas publicas ao fragilizar os
processos  decisérios  desenvolvidos  nos
Conselhos de Direitos. Parte-se da premissa de
que a influéncia constitui elemento inerente ao
Estado Democratico de Direito e & democracia
deliberativa, sendo legitima quando exercida por
meio de procedimentos institucionais orientados
pelos principios da legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia, bem como
pela transparéncia, pelo monitoramento e pela
prestacdo de contas. Trata-se de pesquisa
qualitativa, de abordagem dedutiva,
fundamentada em revisdo bibliografica e
documental. O estudo demonstra que a auséncia
de procedimentos padronizados, critérios
objetivos para a definicdo das agendas,
indicadores de acompanhamento, publicidade
adequada e mecanismos de prestacdo de contas
reduz a previsibilidade institucional, amplia as
assimetrias informacionais e compromete a
qualidade deliberativa dos Conselhos. Conclui-se
que a efetividade das politicas publicas depende
ndo apenas da existéncia formal de espagos
participativos, mas também da qualidade de sua
governanga. A informalidade institucional
revela-se, assim, fator de distor¢do dos processos
decisérios, pois enfraquece o controle social e
reduz a capacidade das instituicdes de produzir
decises orientadas pelo interesse publico.
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Abstract

This article examines how institutional
informality undermines the governance of public
policies by weakening the decision-making
processes within Public Policy Rights Councils,
participatory institutions  responsible  for
promoting social participation and democratic
oversight in Brazil. It is based on the premise that
influence is an inherent element of the
Democratic Rule of Law and deliberative
democracy, becoming legitimate when exercised
through institutional procedures guided by the
principles of legality, impersonality, morality,
publicity, and administrative efficiency, as well
as by transparency, monitoring, and
accountability. The study adopts a qualitative
approach, using the deductive method and
relying on bibliographic and documentary
research. The findings demonstrate that the
absence of standardized procedures, objective
criteria for  agenda-setting,  monitoring
indicators, adequate  transparency, and
accountability mechanisms reduces institutional
predictability, intensifies informational
asymmetries, and compromises the deliberative
quality of these participatory bodies. The study
concludes that the effectiveness of public policies
depends not only on the formal existence of
participatory institutions but also on the quality
of their governance. Institutional informality
therefore emerges as a factor that distorts
decision-making processes, weakens social
oversight, and reduces the institutional capacity
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1 INTRODUCAO

O presente estudo analisa a influéncia exercida nos processos de governanga
publica, partindo da premissa de que as politicas publicas sdo construidas em arenas
compostas por maltiplos atores institucionais, politicos e sociais. Nesses espagos, a
influéncia constitui elemento inerente ao processo democratico. O problema juridico ndo
reside em sua existéncia, mas na auséncia ou na fragilidade dos procedimentos
institucionais capazes de disciplina-la, torna-la transparente e submeté-la aos principios
constitucionais da administra¢do publica.

Sob essa perspectiva, a informalidade institucional assume papel central. Quando
os conselhos de direitos e as demais instancias participativas funcionam sem critérios
objetivos para a definicdo das pautas, sem publicidade adequada de seus atos, sem
procedimentos deliberativos claros e sem mecanismos de prestacdo de contas, 0 espaco
democratico torna-se mais suscetivel a predominancia de relac6es interpessoais, acordos
politicos, interesses corporativos ou pressées econdmicas. Nesses casos, a influéncia pode
deixar de atuar como componente legitimo do debate publico e passar a distorcer a
formagéo das decisdes estatais.

A hipétese desenvolvida neste trabalho sustenta que a inobservancia dos
principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia ndo
representa apenas inaptiddo administrativa, mas constitui fator estruturante de
vulnerabilidade institucional. A fragilidade desses principios enfraquece o controle
social, reduz o monitoramento o que e amplia a possibilidade de direcionamento das
politicas publicas por interesses particulares, em detrimento do interesse coletivo.

Nesse contexto, 0 comprometimento ao interesse publico é compreendido como
fendmeno institucional que se manifesta ndo apenas pelo desvio de recursos financeiros,
mas tambem pela deformacdo dos processos decisorios, pela exclusdo de atores
legitimados, pela manipulacdo das agendas publicas e pela apropriagcdo indevida dos

espacos de participacdo democratica. Assim, o fortalecimento da governanca e da
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maturidade institucional dos conselhos de direitos deve ser entendido como estratégia de

prevencdo de distor¢Oes decisorias e de concretizacdo do Estado Democratico de Direito.

2 ESTADO DEMOCRATICO DE DIREITO, PARTICIPACAO SOCIAL E
INFLUENCIA LEGITIMA

A instituicdo do Estado Democréatico de Direito pela Constituicdo da Republica
de 1988 representa uma das mais significativas inflexdes do constitucionalismo
brasileiro, pois desloca o fundamento de legitimidade do poder estatal da mera legalidade
formal para uma ordem juridica comprometida com a participacdo democratica, a
efetivacdo dos direitos fundamentais e a realizacao do interesse publico (Canotilho, 2003;
SILVA, 2014). Mais do que restabelecer garantias formais e mecanismos representativos,
a nova ordem constitucional ampliou os espacos de participacdo cidada na condugéo dos
assuntos publicos, reconhecendo que a legitimidade das decisdes estatais ndo decorre
exclusivamente do processo eleitoral, mas também da participacdo continua da sociedade
na formulacdo, implementacéo e no controle das politicas publicas. A democracia deixa,
assim, de ser compreendida apenas como método de escolha dos governantes e assume
dimensdo participativa e deliberativa, orientada pela construgéo coletiva das decisdes
politicas (Habermas, 1997).

A pluralidade de interesses e a diversidade constituem caracteristicas
fundamentais do sistema democratico. Nao se espera a eliminacdo dos conflitos, mas a
criacdo de procedimentos institucionais capazes de transformé-los em processos
legitimos de deliberacdo. Sob a chancela da dialética, a dindmica social desenvolve-se a
partir das contradicdes existentes entre 0s grupos, de modo que o conflito ndo representa
ruptura da ordem democratica, mas elemento constitutivo de sua evolugdo historica.
Como sustentam Marx e Engels, o desenvolvimento das estruturas sociais ocorre por
meio das tensOes produzidas pelas relagdes sociais concretas, sendo a contradigdo um dos
motores do movimento historico (Marx; Engels, 2007).

Para o estado democratico de direito, essas contradicbes deixam de buscar
solucéo pela imposicdo da forga e passam a encontrar, nas instituicdes democréticas,
espacos de mediacdo, participacdo e deliberacdo. Conforme observa Dahl (2001), a
democracia pressupde a existéncia de multiplos centros de influéncia e a possibilidade de

participacdo dos diferentes grupos sociais nos processos decisérios. A disputa de
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interesses, portanto, ndo constitui anomalia do sistema democratico, mas condi¢do
inerente ao pluralismo politico que caracteriza esse modelo de Estado.

Nessa perspectiva, a teoria deliberativa de Habermas atribui especial relevancia a
esfera publica como espaco de formacdo da opinido e da vontade coletiva. Para o autor,
a legitimidade das decisdes politicas ndo decorre apenas de sua conformidade formal, mas
também da possibilidade de participacdo dos cidaddos nos processos discursivos que
antecedem a tomada de decisdo. A esfera publica desempenha, assim, fungdo mediadora
entre a sociedade civil e o sistema politico, permitindo que demandas sociais sejam
tematizadas, debatidas e transformadas em orientacfes para a acdo estatal (Habermas,
1997).

Ao analisarem os processos de democratizacdo na América Latina, Avritzer e
Costa destacam que a democracia ndo pode ser reduzida a criacdo formal de instituicdes
representativas. Ela exige também a incorporacdo de valores democraticos as praticas
sociais e as formas de relacionamento entre estado e sociedade. Segundo 0s autores, a
democratizacdo constitui processo permanente de concretizacdo da soberania popular,
desenvolvido justamente nas intersecdes entre instituicbes politicas, sociedade civil e
espacos publicos de deliberacdo (Avritzer; Costa, 2004).

Foi nesse contexto que a Constituigdo de 1988 impulsionou a construgdo de ampla
infraestrutura participativa no pais. Nas décadas seguintes, consolidaram-se instrumentos
destinados a incorporacdo da sociedade civil aos processos decisorios, como
conferéncias, audiéncias publicas, orcamentos participativos e conselhos de politicas
publicas. Conforme destaca Avritzer (2008), o Brasil passou de um pais historicamente
caracterizado por baixa participacdo associativa para uma democracia marcada pela
diversidade de instituicGes participativas, constituindo verdadeira infraestrutura de
participacao social.

Os Conselhos de Direitos integram essa infraestrutura, eles ndo se destinam a
atuar como simples extensGes administrativas ou instancias de legitimacao das decisdes
do poder executivo, mas como instituicdes participativas e dialdgicas voltadas a
construcdo democratica das politicas publicas. Avritzer define essas instituicdes como
“formas diferenciadas de incorporacdo de cidaddos e associa¢Oes da sociedade civil na
deliberagdo sobre politicas” (Avritzer, 2008, p. 45). Trata-Se, portanto, de espacos

institucionalizados nos quais representantes da sociedade civil e do poder publico
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compartilham responsabilidades na formulagdo, no monitoramento e na avaliagdo das
acOes estatais.

A relevancia desses conselhos reside no reconhecimento de que a influéncia
exercida pela sociedade civil organizada, em uma arena formalmente paritaria, constitui
elemento legitimo e necessario ao funcionamento da propria instituigdo. Conforme
Habermas (1997), os atores da sociedade civil desempenham papel fundamental ao
apresentar problemas, formular demandas e pressionar os centros decisérios em favor de
determinadas politicas publicas. Avritzer e Costa (2004), por sua vez, ressaltam que a
esfera pablica democratica permite que associagdes, movimentos sociais e grupos
organizados influenciem a agenda estatal e contribuam para a formacdo da vontade
politica. A influéncia, portanto, ndo representa, por si mesma, uma distorcdo do processo
democréatico, mas um de seus componentes estruturantes.

Reconhecer o convencimento e a influéncia como partes da construcéo
democrética dos processos decisorios é essencial para este artigo. Frequentemente, a
influéncia é associada apenas a praticas ilicitas ou a formas indevidas de pressao politica.
Essa compreensdo, entretanto, ignora que toda democracia pressupde tentativas legitimas
de influenciar decisdes publicas. E por meio delas que movimentos sociais reivindicam
direitos, associagdes apresentam propostas, ativistas defendem prioridades e especialistas
oferecem informac@es técnicas. Em todos esses casos, ha influéncia sobre a formacéo da
agenda. O que distingue a influéncia legitima da ilegitima ndo é sua existéncia, mas 0s
meios pelos quais é exercida, as condi¢des de acesso ao processo decisorio e a finalidade
perseguida.

Nesse sentido, a participacdo social somente produz resultados efetivamente
democraticos quando inserida em estruturas institucionais capazes de garantir
publicidade, pluralismo, acesso a informacdo e equilibrio entre os diferentes atores
envolvidos (Avritzer, 2008). A observancia dos principios da administracdo publica
constitui elemento estruturante da legitimidade e da eficacia dos espagos participativos
previstos no ordenamento juridico. Legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade
e eficiéncia ndo atuam apenas como limites a acédo estatal, mas também como garantias
destinadas a assegurar que a influéncia seja exercida de forma transparente, isonémica e
orientada a realizagdo do interesse publico. Nessa configuracdo, o controle social e a

participacdo democratica deixam de representar simples instancias formais de consulta e
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passam a constituir instrumentos efetivos de governanga, monitoramento e producéo de
politicas pablicas legitimadas pelo debate publico.

O ponto critico, portanto, ndo esta no ato de influenciar, uma vez que ele integra
a dindmica das democracias participativas, mas nos limites juridicos e institucionais dessa
influéncia. Quando exercida sem observancia dos principios da administracdo publica,
ela pode passar a operar por meio de relagdes pessoais, redes informais de poder e formas
opacas de acesso aos centros decisorios. Cria-se, assim, ambiente favoravel a influéncia
desproporcional de interesses particulares sobre decisdes que deveriam permanecer
orientadas pelo interesse publico e pela inclusdo dos grupos historicamente
marginalizados.

A fragilidade dos mecanismos de transparéncia favorece a substitui¢do da logica
democrética, fundada na legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia, pela ldgica do privilégio, comprometendo a legitimidade dos processos
decisorios e os instrumentos de controle social.

A partir dessa compreensdo, torna-se possivel ampliar o debate sobre a integridade
publica para além de sua abordagem tradicional, centrada no desvio patrimonial ou na
obtencdo de vantagens econémicas ilicitas. Avritzer e Filgueiras (2011) demonstram que
a corrup¢do também pode relacionar-se a deterioracdo dos mecanismos institucionais de
decisdo, controle e responsabilizacdo, comprometendo a legitimidade democréatica das
instituicoes.

A existéncia de instituicOes participativas fortes constitui, portanto, condigéo
necessaria para que a influéncia inerente aos regimes democraticos seja processada por
procedimentos transparentes, plurais e acessiveis. Quanto mais robustas forem essas
estruturas, maior sera sua capacidade de converter disputas de interesses em deliberacGes
legitimas e menor sera o espaco para formas opacas ou desproporcionais de influéncia. O
fortalecimento dos conselhos de direitos ndo apenas amplia a participacdo democratica,
mas também protege o processo decisorio contra a concentracdo do poder e a excluséo de

vozes historicamente marginalizadas.
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3 OS PRINCIPIOS DA ADMINISTRACAO PUBLICA COMO LIMITES
JURIDICOS DA INFLUENCIA

Se o Estado Democratico de Direito pressupde a participacdo da sociedade na
formacédo das decisdes publicas, torna-se igualmente necessario estabelecer parametros
juridicos capazes de disciplinar essa participacdo. A democracia deliberativa ndo elimina
a disputa de interesses; ao contrario, reconhece que a formulacédo das politicas publicas
decorre da interagdo permanente entre maltiplos atores sociais e institucionais. Para que
essas influéncias permanecam compativeis com o interesse publico, contudo, devem ser
mediadas por regras capazes de impedir que relacbes particulares substituam critérios
objetivos de decisdo. E precisamente essa a funcdo exercida pelos principios da
Administracdo Publica.

Os principios previstos no caput do art. 37 da Constituicdo Federal estruturam o
proprio processo de formagdo da vontade estatal, funcionando como garantias
institucionais destinadas a assegurar que as decisdes publicas sejam produzidas segundo
critérios juridicos e democraticos, e ndo a partir da predominancia de interesses
particulares. Como observa Di Pietro (2023), os principios administrativos constituem
parametros normativos e interpretativos vinculantes para toda a atuacdo da Administragdo
Publica, condicionando a legitimidade de seus atos e decisdes. Sua observancia é,
portanto, indispensavel a legalidade da acdo estatal, a transparéncia, a participacédo social
e & integridade dos processos decisorios desenvolvidos no ambito das politicas publicas.

A legalidade assume alcance mais amplo do que a simples submissdo do
administrador a lei. No estado democréatico de direito, corresponde a institucionalizacédo
do exercicio do poder e impde que 0s processos decisorios observem competéncias,
procedimentos e formas previamente estabelecidos pelo ordenamento juridico. Nao basta
que a decisdo final seja formalmente legal; é necessario que todo o percurso decisorio
seja desenvolvido de maneira juridicamente adequada, previsivel e verificavel. A
legalidade protege o processo decisorio contra solugbes arbitrarias e impede que a
influéncia politica seja exercida fora dos canais legitimamente instituidos.

O principio da impessoalidade, por sua vez, constitui limite juridico a influéncia.
A decisdo administrativa ndo pode ser orientada pela proximidade pessoal com quem
apresenta determinada pretenséo, mas pela conformidade entre a demanda formulada e a

finalidade publica que orienta a atuacao estatal. Esse principio busca impedir que relagdes
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pessoais, vinculos politicos ou proximidade institucional se convertam em fatores
determinantes da tomada de decisdo. Sua observancia é especialmente relevante nos
espacos participativos, pois reduz assimetrias de poder e dificulta o direcionamento das
deliberagdes por grupos ou interesses especificos (Mello, 2015).

A moralidade administrativa amplia o controle juridico sobre o exercicio do poder
ao incorporar parametros éticos objetivos a atuacdo publica. Conforme ensina Celso
Antbnio Bandeira de Mello (2015), a moralidade integra a propria juridicidade do ato
administrativo, de modo que a observancia formal da lei ndo basta para legitimar préaticas
incompativeis com a ética publica e com a finalidade constitucional da Administragéo.
Assim, decisdes produzidas por formas informais de influéncia podem revelar-se
juridicamente inadequadas mesmo quando ndo houver violagdo expressa de determinada
regra legal.

Entre os principios da administracdo publica, a publicidade assume papel central
na protecdo da integridade das decisbes publicas. A divulgacdo de atas, resolucgdes,
pautas, registros de votacdo e demais documentos produzidos pelos Conselhos permite
que as comunidades e organizacGes representadas acompanhem a atuacdo de seus
representantes, fiscalizem suas posicdes e avaliem a coeréncia entre as deliberagcdes
adotadas e os interesses coletivos que justificaram sua indicacdo. A publicidade ndo se
limita a divulgacdo dos atos administrativos, mas constitui instrumento indispensavel de
controle social.

Essa dimensdo é especialmente relevante diante do risco de deslocamento da
representacdo da sociedade civil para interesses alheios a sua finalidade original.
Representantes da sociedade civil podem estabelecer vinculos de dependéncia politica ou
institucional com governos, partidos ou estruturas administrativas, comprometendo a
autonomia necessaria ao exercicio de sua funcdo representativa. Nesses casos, a auséncia
de transparéncia favorece o afastamento entre a atuacdo do representante e 0s interesses
do grupo representado, reduzindo a pluralidade dos espacos participativos e
enfraquecendo sua capacidade de expressédo social.

A democracia deliberativa pressupde publicidade dos argumentos, transparéncia
dos procedimentos e possibilidade de fiscalizacdo pela sociedade. Habermas (1997)
demonstra que a legitimidade democratica decorre da formacdo publica da opinido e da
vontade coletiva, razdo pela qual decises produzidas em ambientes opacos tendem a

perder sua fundamentacdo democratica. A publicidade transforma o exercicio do poder
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em objeto de escrutinio social e reduz a possibilidade de que interesses particulares
influenciem indevidamente a agenda publica.

Associado a publicidade encontra-se o principio da eficiéncia, cuja compreensédo
contemporanea ultrapassa a ideia de produtividade administrativa e se relaciona a
produgdo de resultados compativeis com o0s objetivos constitucionais. Processos
decisorios eficientes sdo aqueles capazes de incorporar informacdes qualificadas,
promover participacdo legitima, garantir racionalidade procedimental e contribuir para a
efetividade das politicas publicas. A eficiéncia administrativa depende, portanto, da
qualidade da governanca institucional e da organizacdo dos instrumentos de participagéo
social.

Nas ultimas décadas, o desenvolvimento da teoria da governanga publica
acrescentou aos principios classicos da administracdo publica duas categorias
fundamentais para a integridade institucional: a transparéncia e a accountability. Embora
ndo aparecam expressamente no rol do art. 37 da Constituicdo Federal, ambas decorrem
do modelo constitucional de Administracdo Publica e vém sendo progressivamente
incorporadas a legislacéo e as praticas administrativas.

A transparéncia exige nao apenas a divulgacao dos atos estatais, mas também a
disponibilizacdo de informacBes compreensiveis, acessiveis e suficientes para permitir o
controle social. A Lei n® 12.527/2011, conhecida como Lei de Acesso a Informacao,
fortaleceu a relacdo entre o acesso a informacdo publica, o exercicio da cidadania e a
fiscalizacdo da atuacéo estatal. Ao estabelecer deveres de transparéncia ativa e passiva, a
lei ampliou as condicOes para que cidad&os, organizacOes da sociedade civil e instancias
participativas acompanhem, monitorem e avaliem os processos de tomada de decisdo. A
publicidade dos atos administrativos deixa, assim, de constituir mera formalidade
burocratica e passa a desempenhar papel essencial na efetivacdo da participacdo
democrética.

A accountability corresponde & obrigacdo permanente de explicar e justificar as
decisdes, prestar contas de sua execucdo e submeter-se a fiscalizagdo institucional e
social. Trata-se de categoria que articula transparéncia, responsividade e
responsabilizacdo, permitindo que os atores envolvidos nos processos decisorios
respondam por suas escolhas perante a sociedade e 0s érgdos de controle.

Sob a ética das politicas publicas, a transparéncia e o controle desempenham

funcdo estrutural. A participacdo social somente produz legitimidade quando
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acompanhada da possibilidade efetiva de acompanhamento e fiscalizacdo das decisoes
tomadas. A simples abertura formal de espacos participativos ndo assegura governanca
democratica quando inexistem instrumentos que permitam verificar como as deliberacdes
foram produzidas, quais critérios orientaram a defini¢do das prioridades e de que modo
as decisdes estdo sendo implementadas. A governanca depende, portanto, da
rastreabilidade dos processos decisorios.

Essa compreensdo permite ampliar a analise da corrupcdo para além de sua
perspectiva tradicional, centrada exclusivamente no desvio de recursos publicos. A
literatura contemporanea sobre integridade publica demonstra que instituicdes frageis,
procedimentos informais e auséncia de transparéncia favorecem a distorcao das decisoes
estatais antes mesmo da ocorréncia de ilicitos patrimoniais. O comprometimento da
integridade pode manifestar-se na deformacéo do proprio processo decisério, mediante a
substituicdo de critérios publicos por relagdes privadas de influéncia.

Dessa forma, os principios da Administracdo Puablica constituem garantias
institucionais da democracia deliberativa, estabelecem limites juridicos ao exercicio da
influéncia e reduzem o espaco para distor¢es no processo decisorio. Quando legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade, eficiéncia, transparéncia e accountability
deixam de estruturar esse processo, instala-se um ambiente de baixa governancga, no qual
a informalidade substitui o procedimento, a opacidade substitui a publicidade e as
relacBes pessoais passam a prevalecer sobre a finalidade publica. Essa deficiéncia
institucional permite compreender como a informalidade organizacional dos conselhos
de direitos pode distorcer a influéncia democratica e comprometer a integridade da

governanca publica.

4 A INFORMALIDADE INSTITUCIONAL COMO FATOR DE DISTORCAO
DECISORIA

A andlise anterior demonstrou que a influéncia constitui elemento inerente ao
estado democratico de direito e que sua legitimidade depende da existéncia de
procedimentos institucionais capazes de submeté-la aos principios da administragdo

publica. A efetividade dessa estrutura é indispensavel para que a influéncia seja

processada de forma transparente, impessoal e compativel com o interesse publico.
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Quando as regras institucionais ndo séo observadas ou se mostram insuficientes, surgem
condicdes favoraveis a predominancia de relagdes informais de poder.

A hipdtese aqui desenvolvida sustenta que a principal vulnerabilidade das
instituicdes participativas ndo decorre da existéncia da influéncia, mas da informalidade
institucional que passa a orientar sua atuacdo interna. Nesse ambiente, a influéncia
democratica pode deixar de operar como instrumento legitimo de participacdo e
deliberacdo e passar a distorcer os processos de formulacdo, monitoramento e controle
das politicas publicas, funcbes atribuidas as instancias de participacdo social pela
Constituicdo Federal de 1988.

A informalidade nos processos internos das instancias de participacdo social
caracteriza-se como condicao estrutural na qual o funcionamento das instituicfes passa a
depender predominantemente de préaticas ndo padronizadas, relacdes pessoais e arranjos
circunstanciais, em substituicdo aos procedimentos previamente estabelecidos pelo
ordenamento juridico. Nessa situacao, 0 processo decisério deixa de ser conduzido por
regras publicas, transparentes e controlaveis e passa a ser condicionado pela capacidade
diferenciada de determinados atores influenciarem a agenda do Conselho, definirem
prioridades e restringirem 0 acesso de outros grupos aos espacos de deliberacao.

Embora a legislacdo assegure composicao paritéaria entre representantes do poder
publico e da sociedade civil nos conselhos de direitos, a igualdade formal de assentos ndo
implica, necessariamente, igualdade material no processo deliberativo. Em diversos
contextos, verifica-se significativa assimetria de informagdes, conhecimento técnico e
acesso aos processos administrativos entre 0s representantes governamentais e 0S
membros da sociedade civil. Como consequéncia, a agenda do conselho pode permanecer
excessivamente condicionada pelos atores estatais, que detém maior dominio sobre os
fluxos decisorios, as limitagdes orcamentarias e os instrumentos administrativos.

Essa assimetria pode induzir parte dos representantes da sociedade civil a adotar
postura predominantemente colaborativa ou até dependente em relagéo ao poder publico,
motivada tanto pela necessidade de acesso as informagdes quanto pela expectativa de
obtencgéo de beneficios para as instituicbes que representam. Nesses casos, a deliberagédo
deixa de refletir plenamente um processo de construgdo coletiva e passa a reproduzir
relacbes de influéncia e alinhamentos informais, comprometendo a autonomia e a

finalidade do proprio conselho.
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Para Avritzer (2008), as instituicdes participativas somente produzem resultados
democraticos quando dispdem de desenho institucional adequado, sociedade civil
organizada e apoio politico ao seu funcionamento. Quando esses elementos sdo
fragilizados, ampliam-se as assimetrias de informacédo e de poder, a0 mesmo tempo que
diminui a capacidade de influéncia da participacao social. O problema, portanto, ndo esta
na mera existéncia formal dos conselhos, mas na qualidade institucional de sua atuacéo.

Na pratica, a informalidade manifesta-se na auséncia de padronizacdo dos
procedimentos deliberativos, na inexisténcia de critérios objetivos para a definicdo das
pautas, na falta de planejamento institucional, na deficiéncia da elaboracdo e publicidade
das atas, na inexisténcia de indicadores de desempenho, na auséncia de mecanismos
permanentes de monitoramento das decisGes e na insuficiéncia dos instrumentos de
prestacdo de contas. Essas fragilidades comprometem o funcionamento da instituicéo,
reduzem a previsibilidade do processo decisorio e ampliam o espago para decisdes
baseadas em relacGes pessoais ou circunstanciais.

A falta de previsibilidade dos procedimentos internos representa importante fator
de vulnerabilidade. Em instituicbes maduras, os procedimentos desempenham funcgéo
semelhante a da legalidade na administracdo publica, pois limitam a discricionariedade e
asseguram que todos os participantes conhecam previamente as regras do processo
decisorio. Quando inexistem protocolos claros sobre convocacdo, inclusdo de pautas,
critérios de votacdo, producdo de documentos ou acompanhamento das deliberacdes, a
dindmica institucional passa a depender da atuacao discricionaria daqueles que controlam
a organizagdo dos trabalhos. O procedimento deixa, entdo, de atuar como garantia de
igualdade e passa a servir aos jogos internos de poder.

Associada a falta de previsibilidade, a inexisténcia de critérios objetivos afeta
diretamente a definicdo da agenda institucional do conselho. A construcdo da agenda
publica ndo decorre de processo neutro, mas de dindmicas institucionais e politicas que
condicionam a incorporacdo de determinadas demandas aos processos decisorios
(Bitencourt, 2013). Nas instituices participativas, espera-se que a agenda seja construida
de forma plural, transparente e orientada pelo interesse publico, permitindo que as
diferentes demandas sejam submetidas ao debate democratico.

Todavia, a paridade formal entre representantes do poder publico e da sociedade
civil organizada ndo assegura, por si sO, equilibrio deliberativo. A assimetria

informacional e a imprevisibilidade dos instrumentos de controle e transparéncia podem
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conferir aos representantes governamentais maior capacidade de influenciar a definigéo
das pautas e a conducéo das deliberac6es, fazendo com que o Conselho se aproxime de
uma instancia de justificacdo das acOes estatais, em vez de exercer plenamente suas
fungdes de fiscalizagdo e monitoramento. Paralelamente, representantes da sociedade
civil vinculados a entidades que dependem institucional ou financeiramente do poder
publico podem desenvolver relacbes de alinhamento ou dependéncia capazes de
comprometer a autonomia deliberativa do Conselho.

Quando a definicdo da agenda passa a ser condicionada por modos informais de
acesso ao poder, a influéncia democrética esperada pelo modelo constitucional cede
espaco a relacGes assimétricas e pouco institucionalizadas, reduzindo a capacidade de
determinados grupos participarem da construcdo das prioridades publicas. Em ambientes
de baixa governanca, a auséncia de critérios transparentes permite que alguns assuntos
sejam priorizados, enquanto outros sdo sistematicamente adiados ou excluidos. N&o se
trata, necessariamente, de deciséo ilegal, mas de processo informal de sele¢do capaz de
distorcer a orientacdo das politicas publicas.

Outro elemento relevante consiste na deficiéncia da publicidade institucional
interna. A elaboracdo de atas incompletas, genéricas ou incapazes de registrar
adequadamente os debates impede a reconstrucao do processo deliberativo e dificulta o
exercicio do controle social. A ata deixa de cumprir sua funcdo de memdria institucional
e converte-se em simples comprovacdo formal da realizacdo da reunido. Como
consequéncia, torna-se dificil identificar os argumentos apresentados, as posi¢cdes que
prevaleceram e os fundamentos que justificaram determinada deliberacé&o.

A informalidade manifesta-se também na inexisténcia de indicadores e
instrumentos de monitoramento das acdes internas e externas ao conselho. As institui¢oes
participativas frequentemente deliberam sobre politicas puablicas de elevada
complexidade, que envolvem planejamento, execucdo orcamentéria e avaliacdo de
resultados. Entretanto, quando n&o existem indicadores capazes de acompanhar a
implementacdo das decis0es, a atividade deliberativa perde continuidade e transforma-se
em sucessdo de manifestacdes desvinculadas de avaliacdo concreta dos resultados. A
auséncia de informacéo qualificada favorece os atores que detém acesso privilegiado ao
conhecimento técnico ou administrativo, ampliando as assimetrias de informacdo e,

consequentemente, de poder entre os participantes.
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Igualmente relevante é a auséncia de planejamento institucional. Instituicdes que
operam exclusivamente a partir de demandas circunstanciais tendem a construir agendas
reativas, fortemente dependentes de pressdes imediatas e iniciativas individuais. A falta
de planejamento reduz a capacidade de coordenacdo das acdes, dificulta o
acompanhamento das politicas publicas e permite que interesses especificos ocupem
espacos destinados a construgdo do interesse coletivo. A governanca cede lugar ao
improviso, e 0 improviso favorece a personalizacdo das decisdes.

A auséncia de mecanismos efetivos de prestacdo de contas completa esse cenario
de fragilidade institucional. A accountability pressupde que toda decisdo publica possa
ser explicada, acompanhada e posteriormente avaliada pela sociedade. Quando inexistem
instrumentos capazes de demonstrar o cumprimento das deliberacdes, justificar as
prioridades adotadas ou avaliar os resultados alcangados, desaparece uma das principais
garantias institucionais contra o exercicio arbitrario da influéncia. A decisdo publica deixa
de ser objeto de fiscalizacdo e aproxima-se de uma manifestacdo praticamente
incontestavel daqueles que controlam o processo deliberativo.

A influéncia continua existindo, como é préprio das democracias deliberativas,
mas deixa de ser exercida em condigdes de igualdade e publicidade para operar por meio
de acessos informais e privilegiados. Forma-se, assim, uma cadeia progressiva de
deterioracdo da governanca institucional: a informalidade reduz a previsibilidade dos
procedimentos; a auséncia de procedimentos favorece a personalizacdo das decisdes; a
personalizagdo amplia as assimetrias de poder; essas assimetrias fragilizam o controle
social; e a fragilidade do controle social cria condi¢des favoraveis a distor¢ao das politicas
publicas. Ndo se trata, portanto, de problema meramente organizacional, mas de processo
de erosdo democratica que compromete a legitimidade das decisfes estatais.

A contribuicdo tedrica deste estudo consiste em demonstrar que o
comprometimento da integridade institucional pode ocorrer antes mesmo da pratica de
ilicitos patrimoniais. Quando procedimentos publicos sdo substituidos por relaces
pessoais, critérios objetivos cedem lugar a discricionariedade informal e a transparéncia
deixa de estruturar o processo deliberativo, a governanca publica é progressivamente
deformada. O desvio néo recai necessariamente sobre o patriménio publico, mas sobre o
préprio processo de formagdo da vontade estatal, cuja finalidade constitucional passa a

ser condicionada por formas informais e assimétricas de influéncia.

Veredas do Direito, v.23, €237762 — 2026 —



Fabiana Baptista Maurer Gomes & Caroline Miller Bitencourt

Nesse sentido, a informalidade institucional deve ser compreendida como fator
estrutural de risco para a integridade das politicas publicas. Sua superacdo ndo depende
de simples aumento da burocracia administrativa, mas da construcéo de instrumentos de
governanca capazes de institucionalizar a influéncia democrética, assegurar igualdade
procedimental entre os participantes e fortalecer o controle social. Somente nesse
ambiente a participacdo podera realizar plenamente sua fungdo constitucional de

concretizacdo do estado democratico de direito.
5 CONCLUSAO

A hipotese inicialmente formulada sustentava que a auséncia de governanca
institucional e a inobservancia dos principios da Administracdo Publica ndo configuram
simples ineficiéncias organizacionais, mas constituem fatores estruturais capazes de
favorecer a distorcao das decisGes publicas. A andlise desenvolvida ao longo do trabalho
permitiu confirmar essa hipotese.

Verificou-se que a influéncia somente permanece compativel com o interesse
publico quando submetida aos principios estruturantes da Administracdo Publica.
Legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia, acrescidas da
transparéncia, do monitoramento e da prestacdo de contas, ndo representam meros
parametros abstratos de atuacdo administrativa. Elas funcionam como garantias
institucionais de organizacdo do processo decisorio, possibilitam a verificacdo das
deliberagdes, limitam a discricionariedade e asseguram que a disputa democratica de
interesses ocorra em ambiente de igualdade procedimental, controle social e
racionalidade publica.

O estudo também demonstrou que a simples existéncia formal de instituicGes
participativas ndo garante sua efetividade democratica. A auséncia de procedimentos
padronizados, critérios objetivos para a definicdo das agendas, indicadores de
monitoramento, publicidade adequada dos atos e mecanismos de prestacdo de contas
produz ambiente de informalidade institucional que compromete a propria arquitetura de
governanca prevista pelo ordenamento juridico. Nessa realidade, as decisdes deixam de
ser predominantemente orientadas por regras publicas e passam a depender da capacidade
individual de determinados atores influenciarem o processo deliberativo, sem

mecanismos suficientes de controle e revisao.
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Conclui-se, por fim, que a efetividade do Estado Democratico de Direito depende
ndo apenas da existéncia de espacos de participacdo social, mas também da qualidade
institucional desses espagos. A influéncia constitui condicdo da democracia; sua
distorcdo, contudo, decorre da deficiéncia da governanca. Entre ambas encontra-se o
papel estruturante dos principios da Administragdo Publica, cuja observancia transforma
a participacdo em instrumento de legitimacdo democréatica e cuja auséncia converte a
informalidade institucional em fator de comprometimento da integridade das politicas

publicas.
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