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RESUMO

O Decreto n. 8.243/2014, que instituiu a Politica Nacional de Participagcdo Social (PNPS) bem
como o Sistema a tal politica correspondente, inserido na ordem constitucional pétria, vigente
desde 1988 com a promulgacdo da “Constituicdo Cidada”, ¢ o objeto da discussdo. Para
alguns, o Decreto funcionaria enquanto instrumento apto a promover a ampliacdo da
democracia participativa em sua dimensdo mais direta no Brasil, em beneficio do titular do
Poder Constituinte, o povo. Para outros, sendo taxado de “bolivariano” e “bolchevique”,
consubstanciaria uma verdadeira manobra politica ou mesmo eleitoreira da Presidenta Dilma
Rousseff no sentido de incluir os movimentos sociais mais diretamente na pauta das
discussdes quanto a execucdo das politicas publicas por parte do Poder Executivo federal.
Frise-se que os que criticam negativamente o referido Decreto afirmam que o Partido dos
Trabalhadores (PT), ao qual a Presidenta esta filiada, exerceria certa influéncia sobre os
movimentos sociais e outros integrantes de setores da sociedade civil ndo institucionalizada
no debate das politicas pablicas. O Decreto, instituido sem ciéncia prévia do Congresso
Nacional, teria interferido na harmonia e equilibrio entre os Poderes da Republica. Certo é
que o referido ato normativo de iniciativa presidencial tem gerado diversas discussfes desde
sua aprovacao, inclusive por se reconhecer que foi incipiente em relacdo a avancos que podem
ser algados quanto ao tema. Conclui-se que a simples oposicado das opinides das duas partes
anteriormente evidenciada ndo é juridicamente assecuratoria, porquanto ndo trate de
solucionar a problematica da participacdo social de forma plena. Propbe-se o aprofundamento
futuro das politicas implementadas pelo Decreto por meio da comunicacao prévia a populacédo
sobre os termos da ampliacdo da participacdo social; do estimulo a outras formas de efetivar a
soberania popular no Estado Democratico de Direito patrio; do fomento a audiéncias publicas
e a participagdo do “amicus curiae”; da diminuig¢do de possiveis entraves constitucionais hoje
vigentes a efetivacdo plena dos instrumentos da democracia direta (plebiscito, referendo e
iniciativa popular); da conscientizacdo politica do povo no sentido de que o cidaddo exerca
seu sufragio de forma mais consciente, propiciando melhores escolhas e maior cobranca e

fiscalizagdo quanto aos seus representantes, porquanto o povo estara mais legitimado.

Palavras-chave: Constitucional. Democracia. Soberania popular. Participacao social.



ABSTRACT

The Decree no. 8.243/2014, which established the National Policy of Social Participation, as
well as the System that corresponds to that policy, situated on the national constitutional
order, valid since 1988 given the promulgation of the “Constitui¢do Cidada”, is the subject of
the present research. Some people believe that the Decree would work as a tool with the
objective of promoting the expansion of the Brazilian participative democracy in it’s most
direct way, benefiting the holder of the Constituent Power: the people. To some others, it
would be labeled as “Bolivarianism” and “Bolshevism”, and would implement a true political,
or even electoral, maneuver from the President Dilma Rousseff, with the goal of including the
social groups more directly in the debate about the execution of the public policies designed
by the Federal Executive Power. It is important to underline that those who criticize the so
said Decree say that the Worker’s Party, which the President is affiliated to, would exercise
some influence over the social groups and other sectors of the civil society that are not
institutionalized within the debate of public policies. The Decree, promulgated without the
previous knowledge of the National Congress, would have interfered in the harmony and
balance of the Republic’s Powers. What is certain is that the referred normative act of
presidential initiative has been the subject of many discussions since it was approved, even
because it is recognizably incipient if compared to other progresses that might have been
reached on this subject. We come to the conclusion that the mere opposition of opinions of
both parties explained above is not legally binding, since it does not have the purpose of
resolving the problems about social participation in a satisfactory degree. We suggest that the
policies implemented by the Decree are intensified thru, but not only, previous
communication to the population about the terms of the extension of the social participation;
the stimulus of other means of implementing the popular sovereignty in the national
Democratic State submitted to the rule of law; the stimulus of public hearings and
participation of the “amicus curiae”; the reduction of the actual potential constitutional
obstructions to the accomplishment of full use of the tools of direct democracy (such as
plebiscite, referendum and popular initiative); the raising of the political awareness of the
people so that the citizens fulfill their rights of vote in a more thoughtful way, providing
better choices and control over their representatives, so that the people will be more

legitimated.

Keywords: Constitutional; Democracy; Popular Sovereignty; Social Participation.



“A democracia surgiu quando, devido ao fato
de que todos sdo iguais em certo sentido,
acreditou-se que todos fossem absolutamente

iguais entre si.” (Aristoteles).
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1 INTRODUCAO

“Em suma, o principio da soberania popular ¢
a carta de navegacdo da cidadania rumo as
conquistas democraticas, tanto para esta
quanto  para as  futuras  geragdes.”

(Paulo Bonavides).

O Decreto presidencial n. 8.243, de 23 de maio de 2014, ao longo de seus 22
artigos, foi responsével por instituir a chamada Politica Nacional de Participacdo Social
(PNPS), bem como o Sistema Nacional de Participacdo Social (SNPS). Contudo, desde sua
entrada em vigor, o Decreto tem sido alvo de varias polémicas, em geral relacionadas ao fato
de sua aprovacao dividir opinides.

Este trabalho tem como objeto o referido decreto e, como objetivo geral, o analisa
inserido na perspectiva do ordenamento juridico brasileiro atual, inaugurado pela Constitui¢éo
da Republica Federativa do Brasil de 1988 (CF/88), a chamada “Constitui¢ao Cidada”.

O tema do presente trabalho € compreender e verificar como os fenbmenos da
democracia, da soberania popular e da participacdo social séo tratados no referido Decreto e
sob a égide da CF/88, sem ignorar o problema das implicacGes préaticas e desdobramentos da
discussao do referido ato normativo presidencial, conforme se delineara adiante.

Cabe pontuar que, aos partidarios da defesa do Decreto, este institucionaliza
ditames legais preexistentes, consagrando um Estado brasileiro preocupado em salvaguardar a
democracia, porquanto, da leitura do art. 1° do Decreto, extraiamos seu objetivo, de
fortalecimento e articulagdo de mecanismos e instdncias democraticas de diélogo,
compreendendo também a atuacdo conjunta que estreita as relacBes existentes entre a
sociedade civil e a administracdo publica federal, na elaboracéo das politicas publicas.

O Decreto, contudo, quase que de imediato a sua entrada em vigor, foi alvo de
duras criticas negativas por parte de consideravel nimero dos parlamentares de ambas as
casas do Congresso Nacional (CN) e de alguns instrumentos midiaticos. Algumas das criticas
dos congressistas se consubstanciam em um receio de que, recuando em sua abertura
declarada a Assembleia Constituinte da reforma politica, resultante das pressdes populares das
manifestacdes de junho de 2013, na época da Copa das ConfederacGes, a Presidente Dilma

Rousseff intentasse interferir no regime representativo do Brasil, 0 que conceberia uma
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afronta a separagdo de poderes constitucionalmente assegurada no art. 2°, entre outros, da
CF/88.

Além disso, visualizam o Decreto como uma manobra politica que beneficiara
interesses até mesmo eleitoreiros do Partido dos Trabalhadores (PT), ao qual a Presidenta é
filiada. As criticas negativas seguem, no sentido de entender que a adogdo de um modelo de
participacdo direta da sociedade civil, institucionalizada ou néo (na forma ampla disciplinada
pelo art. 2° do Decreto), em todos os 6rgdos e entidades da administracdo publica federal
direta e indireta (art. 5° do Decreto), bem como em agéncias reguladoras (art. 20 do Decreto),
por meio de audiéncias, conferéncias, comissdes, mesas de dialogo, conselhos, ouvidorias,
entre outros, iria de encontro, novamente, com a conformacdo da democracia representativa
trazida no bojo da CF/88.

As posicdes antagbnicas acima apresentadas trazem a baila a complexidade do
assunto. De fato, o Decreto ndo é unanime. Os partidarios de cada um dos diferentes
posicionamentos langam mao de argumentos que, muitas vezes, ndo conseguem solucionar de
forma satisfatoria o impasse que se coloca as questdes da democracia, da soberania popular e
da participacdo social.

Contudo, a problematica assume grande relevo politico e também juridico, haja
vista que representa realizar, por meio da consecuc¢do de politicas publicas, certos ditames da
democracia inaugurada pela CF/88, sempre buscando, € claro, adequar tais ditames
originarios as nuances hodiernas, sendo a investigacao sobre tal objeto bem como a busca de
solucdes aos seus desdobramentos o que justifica a escolha do tema.

A relevancia pratica da pesquisa reside, pois, em determinar quais politicas
publicas podem ser tomadas objetivando ampliar a legitimidade das decisGes governamentais,
realizando o Estado Democratico de Direito, que ndo se obstaculizem com as divergéncias de
opinido dos Poderes sobre este Decreto e sobre seus desdobramentos.

A anélise da temaética esta lastreada em quatro momentos principais; ao fim de
cada um desses, um objetivo especifico sera alcancado. Tendo-se o Decreto presidencial n.
8.243/14 enquanto objeto de pesquisa, primeiramente se evidenciam brevemente aspectos
descritivos, axiolégicos e historicos do regime democratico no mundo, abordam-se outros
aspectos envolvendo as principais classificacdes atribuidas a democracia, bem como trazendo
a baila o fendmeno regional do Novo Constitucionalismo latino-americano, objetivando-se
enquadrar e compreender, mas ndo de forma taxativa, o fendbmeno da democracia brasileira.

Adiante, avalia-se o Estado Democratico de Direito sob a égide da CF/88,

especialmente quanto aos instrumentos constitucionais ja existentes, entre 0s quais
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titularidade e legitimidade do poder constituinte, a separacdo de poderes, os direitos
fundamentais, além de aspectos da participacdo social a partir da Nova Hermenéutica
Constitucional, com o objetivo de perceber como potencializar as garantias a democracia, a
soberania popular e a participacao social no Estado brasileiro.

Apos isso, analisando-se o Decreto, quando se apresentara o contexto precedente a
sua elaboracdo, bem como as diferentes opinides (favordveis ou ndo ao referido ato
normativo) que embasam a polémica em torno deste construida, objetiva-se identificar de
melhor forma argumentos que possam colaborar com a compreensdo da discussdo do
problema por este inaugurado.

Por fim, ponderando-se acerca de todas as implicacGes praticas que estdo contidas
no problema, bem como os desafios existentes a efetivacdo da PNPS e do SNPS, bem como
do proprio Estado Democratico de Direito e seus principios, com o0 objetivo de se
considerarem possiveis solucdes futuras, vidveis a problematica apresentada.

Para tanto, adota-se uma metodologia com estudo descritivo e analitico por meio
de pesquisa bibliografica, tendo por fulcro varios trabalhos publicados como livros,
publicacGes especializadas, artigos, revistas, imprensa escrita e dados oficiais publicados na
internet, os quais abordam direta ou indiretamente a teméatica em analise e buscam, dessarte,
esclarecer todos os aspectos relacionados ao tema. Opta-se, ainda, por apresentar 0s conceitos
em referencial tedrico mais aberto, além dos ja usuais para exposices semelhantes.

Com isso, espera-se que o presente trabalho consiga expor questdes relativas ao
Decreto n. 8.243/2014, estabelecendo parametros para uma critica mais aprofundada da
relagdo entre a dimensdo pratica dos conceitos de democracia, de cidadania, de soberania
popular e de participacdo social e o ordenamento juridico, outrora inaugurado pela CF/88, que

0S consagra.
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2 DEMOCRACIA: ASPECTOS DESCRITIVOS, AXIOLOGICOS E HISTORICOS

"A democracia... € uma constituicdo agradavel,
anarquica e variada, distribuidora de igualdade
indiferentemente a iguais e a desiguais.”
(Platdo).

A democracia, termo que vem do grego antigo, possui um provavel primeiro
registro nos termos usados na peca Suplicantes, de Esquilo, encenada por volta de 468 a.C.,
na qual a populacdo de Argos - a"demo" - decide conceder asilo (“kratos", o poder de
decidir) as Danaides, assassinas de seus préprios maridos em nupcias. Ao fim do século V
a.C., o termo passaria a designar o regime vigente em Atenas’.

Compreende-se que, atualmente, a democracia também tem servido de importante
instrumento estatal que abre espaco para que o povo, em especial o cidaddo, aquele em pleno
gozo de seus direitos politicos, possa colaborar ativamente com as escolhas de seus
governantes, visando, entre outros aspectos, a execucdo de politicas publicas voltadas,
obviamente, ao beneficio comum, a toda a sociedade na qual vige o referido regime.

Fabio Konder Comparato?, reconhecendo a importancia de serem discutidas as
problemaéticas atinentes a dimensao mais pratica do regime democratico contemporaneo, desta
forma considerou:

Desde a Antiguidade Classica até a segunda metade do século XIX, a democracia
sempre foi tida, entre os pensadores politicos, como um regime politico subversor da
hierarquia social. Montesquieu sustentava que, numa sociedade democrética, as
mulheres, as criangas e 0s escravos ja ndo se submeteriam a ninguém; ndo haveria
mais bons costumes, amor a ordem, virtude enfim. James Madison, por sua vez,
sublinhou que a democracia, por ele entendida como "a sociedade consistente num
pequeno numero de cidaddos que se reinem e administram o governo diretamente",
incentivaria o espirito de faccdo, pondo em constante risco a ordem social.

No mundo contemporaneo, contudo, o juizo de valor que se faz sobre a democracia
é exatamente o inverso. (COMPARATO, 2003, p. 237).

A partir desse posicionamento, o referido estudioso trata acerca do fato de os
regimes da contemporaneidade adotados por movimentos ou partidos politicos séo, em grande
regra, democraticos. Contudo a nocdo de democracia se apresentaria neste contexto de forma

mais ampla do que em suas origens.

! BETTO, Frei. A Mosca Azul. Rio de Janeiro: Editora Rocco, 2006, p 162-163.

2 COMPARATO, Fébio Konder. Obstaculos histéricos & vida democratica em Portugal e no Brasil. In: Estudos
Avancados, vol.17, n.47, pp. 237-259. Séo Paulo, 2003. Disponivel em: <
http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0103-40142003000100015#tx03>. Acesso em: 22
set. 2014.
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Ocorre que, na propria expressdo de Comparato®, o regime democratico tem sido
usado como um verdadeiro “[...] chavdo do jogo politico. O povo, que afinal, [...] seria 0
principal beneficiario dessa forma de organizacao politica, parece ter sérias dificuldades em
entender, exatamente, o que esta por tras das palavras encantatorias da propaganda.”.

Nessa perspectiva, Comparato* considera que Portugal e Brasil sdo exemplos de
paises que, havendo passado recentemente por regimes ditatoriais e totalitarios, vivenciaram
processos de redemocratizacdo. Contudo, mais que uma adocdo meramente formal da
democracia, com governantes eleitos pelo povo da forma que sdo, com a separacdo de
poderes, entre outras caracteristicas essenciais ao regime, as constituicbes desses paises visam
realizar a democracia em sua dimensao pratica, conquanto muitos entraves praticos parecem
ainda existir a efetivacdo mais plena do regime, por meio de governantes que se preocupem
em atender a vontade do povo correspondendo ao que se espera deles.

Norberto Bobbio, atento a relevancia do dimensionamento do conceito de
democracia, assim dispds em seu Estado, Direito e Sociedade *:

Considerar o conceito de democracia como parte de um sistema mais amplo de
conceitos permite dividir o tratamento seguindo os diversos usos a que a teoria das
formas de governo foi destinada, ao longo do tempo e segundo os diversos autores.
Estes usos sdo 0s seguintes; descritivo (ou sistematico), prescritivo (ou axioldgico) e
histérico. Em seu uso descritivo ou sistematico, uma teoria das formas de governo
resolve-se na classificacdo e portanto na tipologia das formas de governo que
historicamente existiram, construida a base da determinagdo daquilo que as une e
daquilo que as diferencia, numa operacdo nao diversa da do botanico que classifica
plantas ou do zodlogo que classifica animais. Em seu uso prescritivo ou axiolégico,
uma teoria das formas de governo comporta uma série de juizos de valor a base dos
quais as varias constituicdes sdo nao apenas alinhadas uma ao lado da outra mas
dispostas conforme uma ordem de preferéncia, segundo a qual uma ¢ julgada boa e a
outra ma, uma Otima e a outra péssima, uma melhor ou menos mé do que a outra e
assim por diante. Pode-se enfim falar de uso histérico de uma teoria das formas de
governo quando dela nos servimos ndo s6 para classificar as varias constituices,
ndo sO para recomendar uma mais do que a outra, mas também para descrever o0s
varios momentos sucessivos do desenvolvimento histérico considerado como uma
passagem obrigatéria de uma forma a outra. Quando o uso prescritivo e 0 uso
histdrico sdo ligados, como acontece com frequéncia, a descrigdo das diversas fases
historicas resolve-se numa teoria do progresso ou do regresso, conforme esteja a
forma melhor no final ou no principio do ciclo. (BOBBIO, 2007, p. 135-136).

Neste capitulo, seguindo a ordem adotada por Bobbio em sua obra, trataremos
acerca do aspecto descritivo, do aspecto axiolégico e também do aspecto historico da
democracia para obtermos um melhor dimensionamento desse regime, 0 que servira como

embasamento no presente trabalho.

* Ibid., 2003, p. 237.

* Ibid., 2003, p. 237-238.

> BOBBIO, Norberto. Estado, Governo, Sociedade: Para uma teoria geral da politica (142 ed.). Traduzido por M.
A. Nogueira. Sdo Paulo: Paz e Terra S/A, 2007. Tradugdo de: Stato, governo, societa: per una teoria generale
delia politica.
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Assim sendo, em seu uso descritivo, haverd a exposicdo das tipologias
democréticas de maior relevo doutrinario, com objetivo de trazer a baila um elemento do
sistema conceitual; em seu uso axioldgico, buscar-se-a analisar as diferentes interpretacdes;
para, ao fim, tratar de suas realizacGes histdricas, aléem de serem destacadas classificacfes
doutrinérias do regime, particularizando-as.

Tal abordagem tem por fito compreender o caso da jovem democracia brasileira.
Frise-se que ndo se intenta gerar um enguadramento fechado e puramente tedrico da
democracia patria dentro de tais classificacdes, mas sim se busca nortear as discussdes que
adiante serdo travadas, especialmente quanto ao ponto seguinte, que trata sobre o Estado
Democratico de Direito da Republica Federativa do Brasil.

2.1 Aspectos descritivos

A democracia, regime referido por Bobbio® enquanto o que os classicos
consideravam uma das trés possiveis formas de governo, classificacdo que encontrava aporte
nos diferentes ndmeros de governantes. Importa reforcar, nesse contexto, que o poder
democrético é exercido por todo o povo, pelo maior nimero possivel ou por muitos, sendo
esse 0 elemento diferenciador em relacdo a aristocracia e a monarquia, governos que,
respectivamente, cabiam a poucos ou a tdo somente um.

Assim, os doutrinadores classicos, como Platdo e Aristdteles, adotaram a
triparticdo das formas de governo, compreendendo que se somavam a democracia, nesse
contexto, a monarquia e a aristocracia (SILVA, 2009, p. 308)’.

Bobbio® ainda esclarece que alguns doutrinadores adotaram uma biparticdo das
formas de governo, porguanto agrupassem democracia e aristocracia numa espécie apartada
da monarquia ou opondo democracia a um grupo que compreendia monarquia e aristocracia.

Cada uma dessas recomposicdes é assim tratada pelo autor:

A primeira recomposicdo é a realizada por Maquiavel no Principe, onde se
I& logo nas primeiras linhas que "todos os estados, todos os dominios que
imperaram e imperam sobre os homens foram e sdo ou republicas ou
principados" [1513, ed. 1977 p. 5]. A segunda é a que terminou por
prevalecer na teoria politica contemporanea, onde a triparticdo classica foi

® Ibid., 2007, p.137.

" SILVA, José Otacilio da. Aristoteles: fundamentos do poder politico. Educere et educare: Revista de
Educacdo, Cascavel (PR), v. 4, n. 7, p. 295-313, jan./jun. 2009. Disponivel em: < http://e-
revista.unioeste.br/index.php/educereeteducare/article/view/3252/2565>. Acesso em: 25 out. 2014.

8 BOBBIO, op. cit., 2007, p.138.
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sendo por toda parte substituida pela distin¢do primaria e fundamental entre
democracia e autocracia. Um dos autores que mais contribuiu para difundir e
consolidar esta distingdo foi Kelsen, que na Teoria Geral do Direito e do
Estado [1945], apés ter observado que a triparticdo tradicional com base no
namero é superficial, adota um outro critério distintivo — a maior ou menor
liberdade politica — e conclui que "entdo é mais exato distinguir dois tipos
de constituicdo ao invés de trés: democracia e autocracia” [trad. it. p. 289]
[...] (BOBBIO, 2007, p.138, grifo do autor).

Ainda tratando da obra de Maquiavel, Bobbio® considera que o critério adotado
por aquele doutrinador para singularizar a democracia tenha sido o do nimero de titulares do
poder, enquanto em Kelsen, o elemento de distincdo entre democracia e autocracia seria
observar a dindmica de ascensdo ou descenso do poder, com fulcro na diferenca entre
autonomia e heteronomia.

Bobbio™ ainda considera que, no Estado moderno, havia uma classificacdo na
qual a democracia é absorvida no conceito mais geral de republica, enquanto na teoria politica
contemporanea se vislumbra que se “[...] absorve tanto a monarquia quanto a aristocracia no
conceito mais geral de autocracia [...]”, com destaque a democracia enquanto um dos dois

polos de convergéncia de “[...] todas as constituicdes existentes.”, conquanto em diferentes

medidas, jamais complementarmente.

2.2 Aspectos axioldgicos

Em seu uso axioldgico ou prescritivo, a democracia, Como ocorre com as outras
formas de governo, poderia assumir uma forma boa, sendo recomendavel e aconselhavel; ou
uma forma ma, ndo recomendavel e desaconselhavel, portanto. Antes de atribuir essa
valoracdo, necessario é que se compreenda que a dindmica de sucessdo entre as diferentes
formas de governo no tempo e nos diferentes contextos gerou o esforco de se compreender
qual forma seria mais adequada a uma realidade.

A democracia se revelaria um bom sistema, segundo Bobbio, porque, no cléssico
de Tucidides, entendia-se que:

[...] € um governo nédo a favor dos poucos mas dos muitos; a lei é igual para todos,
tanto para 0s ricos quanto para 0s pobres e portanto € um governo de leis, escritas ou
ndo escritas, e ndo de homens; a liberdade é respeitada seja na vida privada seja na

vida publica, onde vale ndo o fato de se pertencer a este ou aquele partido mas o
mérito. (BOBBIO, 2007, p. 141).

% Ibid., 2007, p.139.
1% bid., loc. cit.



18

De qualquer forma, é importante destacar que também houve quem entendesse de
forma negativa sobre o regime democratico. Foi o posicionamento de Platdo, em sua
“Republica”, por exemplo, quando, segundo Bobbio', o filésofo grego entende ser a
democracia uma forma degenerada, talvez mais até que a tirania, representando ndo um
governo do povo, mas um governo dos pobres se insurgindo contra os ricos.

A liberdade, principio proprio do regime democrético, abriria espago para que
este, ndo contanto com freios e contengdes morais e politicas, propiciasse a ocorréncia de
excessos, como que se, analogicamente, os filhos (povo) se voltassem contra seus pais
(Estado).

A distingdo, como esclarece Bobbio®?, entre as constituicdes politicas boas e ruins
seria reforcada em Aristoteles, que, seguindo seu mestre Platdo, viria a entender ser a
democracia um governo de pobres, defendendo, pois, ser o regime democratico também
corrupto, posto que defendia certos interesses em detrimento de outros.

Contudo, Aristoteles aprofunda outra caracteristica que também ganha relevancia
na presente analise axioldgica, qual seja, valorar se a democracia seria melhor ou pior que
outras constituicbes de poder. Quando se analisa, por exemplo, a corrupcdo do poder, a
democracia pode ser a melhor ou a pior constituicdo das boas constituicdes ou a melhor ou a

pior constituicdo das méas constituicbes. A questdo é assim apresentada por Bobbio:

No pensamento grego, as teses mais frequentes sdo duas: a platdnica (no Platdo de
Politico), na qual a democracia é simultaneamente a pior das boas e a melhor das
mas (enquanto ao contrrio a monarquia € a melhor das boas e a pior das mas), com
a consequéncia de que a diferenca entre democracia boa e democracia ma é minima
(enquanto é méxima a diferenca entre monarquia e tirania); e a polibiana, segundo a
qual a democracia se encontra no fim da escala tanto das formas boas quanto das
mas, 0 que significa que é simultaneamente a pior das boas e a pior das mas.
(BOBBIO, 2007, p. 142-143, grifo do autor).

Quanto a escolha dessa melhor forma de governo, tem-se que, no pensamento
politico moderno, tratado em Bodin, Hobbes, Locke, Vico, Montesquieu, Kant, Hegel, entre
outros, anteriormente as revolugBes burguesas, prevalecia na doutrina 0 que Bobbio® se
referiu como uma preferéncia dos regimes monarquicos em detrimento dos regimes
democraticos. Hobbes, particularmente, é trazido pelo autor com destaque, pois suas criticas a
democracia foram profundas e paradigmaticas, como a em relagdo aos sujeitos governantes (a

assembleia popular) e aos aspectos do modo de governar.

1 Ibid., 2007, p.141.
2 1bid., loc. cit.
3 Ibid., 2007, p.143-144.
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Adiante, Rousseau, compreendendo que o problema fundamental do contrato
social seria a compreensdo do corpo politico como sendo composto a partir da harmonia entre
a liberdade e a obediéncia, dispde sobre sua importancia da seguinte forma:

Encontrar uma forma de associacdo, que defenda e proteja com toda forca comum a
pessoa e 0s bens de cada associado e pela qual cada um se uniria a todos,
obedecendo, entretanto s6 a si mesmo e permanecendo tao livre quanto antes. Tal é
o problema fundamental ao qual o contrato social fornece a solugdo. (ROUSSEAU,
2012, p. 39-40).

A persecucdo, segundo Bobbio™, de um regime que atendesse a tais liberdades,
compreendidas como autonomia, seria algcada nos anos seguintes, no contexto das revolugoes
americana, francesa, bem como no forjar do socialismo e do anarquismo, por exemplo. Nesse
contexto, a democracia passou a servir como um oposto as autocracias. Apos a era iluminista,
o reforgo que foi dado ao regime foi no sentido de ampliar cada vez mais os direitos politicos
do povo, como participar da escolha de seus representantes, por exemplo.

Passando a ser utilizada como instrumento proporcionador da liberdade ao povo, a
democracia foi ganhando papel de destaque e sendo, como regra, adotada em muitos Estados.
O pensamento politico reforcaria a ideia de que, como 0 povo seria o titular e,
coincidentemente, o destinatario do poder politico, a corrupcédo de tal poder seria dificilmente
concretizada. E, ainda, consubstanciando-se no “vox populi vox dei”, tem-se, pelo argumento
mais utilitarista, que os melhores interpretes do interesse coletivo seriam 0s proprios

integrantes da coletividade.

2.3 Aspectos historicos

Cumpre-nos, inicialmente, destacar que, segundo Bobbio™, o uso histérico da
democracia deve pressupd-la inserida em uma linha evolutiva que, para alguns autores é

regressiva, para outros, progressiva, podendo, ainda, ser ciclica. Assim, o autor considera que:

[...] é preciso distinguir as filosofias da historia em regressivas, segundo as quais a
etapa sucessiva € uma degeneracao da precedente, progressivas, segundo as quais a
etapa sucessiva é um aperfeicoamento da precedente, e ciclicas, segundo as quais 0
curso histérico, apds ter percorrido em sentido regressivo ou em sentido
progressivo todas as etapas, retorna ao principio. Nas historias regressivas (Platdo)
ou ciclico-regressivas (Polibio) dos antigos, a democracia geralmente ocupa o
Gltimo posto numa sucessdo que prevé a monarquia como primeira forma, a
aristocracia como segunda e a democracia como terceira. (BOBBIO, 2007, p. 146).

Ibid., 2007, p.145.
> Ibid., 2007, p.146.
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E o préprio doutrinador®® destaca adiante que o curso da histdria conduziu a uma
compreensdo que foi do desenvolvimento regressivo, no contexto da democracia classica, ao
desenvolvimento progressivo, na democracia moderna, em época marcada pelas grandes
monarquias. Saliente-se que foco maior serd conferido ao periodo compreendido entre a
génese mais reconhecida do regime democratico, na Grécia Antiga, e, partindo desse ponto,
analisar-se-8o brevemente periodos evolutivos da democracia na Historia.

A adocdo de tal posicionamento é uma opcdo que consegue cumprir o papel
pertinente a este trabalho, haja vista que a democracia fundada na Greécia, berco de diversos
aspectos filosoficos, culturais, politicos e sociais do Ocidente, influencia, em certa medida,
inclusive o Brasil.

Desde seus primardios, € certo o carater essencial da sociabilidade do ser humano;
para preservar a si mesmo em meios hostis, 0 homem considerou de forma quase natural a
necessidade de viver em grupos, conquanto de tal necessidade haja decorrido quase que de
forma inevitavel a ocorréncia de embates entre os interesses mais individuais.

Nessa perspectiva, eis que surge em Atenas, na Grécia antiga, em periodo
aproximadamente compreendido entre 501 e 338 a.C., segundo muitos historiadores, a
democracia em seus primoérdios’. Alguns, como Platdo e Aristdteles, logo tratariam de
classifica-la enquanto espécie de regime politico vigente aquele tempo.

Atenas, enquanto centro difusor da democracia, estimulou de forma determinante
a historia da filosofia, abrindo espaco para o surgimento dos sofistas, eximios na arte da
persuasdo e da retdrica, isso porque ganhou relevo politico nos debates nas assembleias a
capacidade persuasiva desses especialistas. Os sofistas, como ensina Danilo Marcondes'®
(2010, p. 48), foram severamente vergastados por SAcrates e Platdo, que afirmaram que os
sofistas, que Platdo Aristoteles sequer considerariam filésofos, ndo estavam interessados em
buscar a verdade, mas apenas no convencimento das pessoas sobre determinadas ideias,
independente de serem falsas ou verdadeiras.

Fustel de Coulanges™ (2009, p. 345), em seus estudos sobre o tema, reconheceu a

soberania da assembleia do povo, mas ponderou que mesmo essas assembleias estavam

1®Ibid., 2007, p.147.
7 COMPARATO, op. cit., 2003, p. 238.
¥ MARCONDES, Danilo. Iniciacdo & histéria da filosofia. 13? edi¢do. Rio de Janeiro: Jorge Zahar, 2010. p.

.. .40-48.
9 COULANGES, Fustel de. A cidade antiga: estudo sobre o culto, o direito e as instituicdes da Grécia e de
Roma; tradugdo de Roberto Leal Ferreira, Sdo Paulo: Martin Claret, 2009, pp.345-346; 350-351.
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submetidas a precaucdes e a regras que, portanto, limitavam o regime democratico. E, em

trecho de sua célebre obra A Cidade Antiga, assim disp0e:
Quando o arauto terminava a leitura do projeto de decreto, abria-se a discussdo.
Dizia o arauto: “Quem quer tomar a palavra?” Os oradores subiam a tribuna, por
ordem de idade. Qualquer homem podia falar, sem distingdo de riqueza nem de
profissdo, mas com a condi¢do de ter provado que gozava dos direitos politicos, nao
era devedor do Estado, seus costumes eram puros, era casado legitimamente, possuia
terras na Atica, cumprira todos os deveres para com os pais, fizera todas as
expedicdes militares para as quais havia sido convocado e ndo se desfizera do
escudo em nenhum combate. [...] tomadas essas precaucdes contra a eloquéncia, o
povo entregava-se entdo a ela por completo. Os atenienses, como diz Tucidides, nao
achavam que a palavra prejudicasse a acdo. Sentiam, pelo contrario, a necessidade
de ser esclarecidos. A politica ndo era mais, como no regime anterior, um caso de

tradicdo e de fé. Era preciso refletir e ponderar as razdes. (COULANGES, 2009, p.
346).

E importante que se saliente, ainda, que AristGteles entendeu, através da
classificacdo que conferiu aos regimes politicos, que o que os diferencia é o grau de
concentracdo de poderes pessoais, maior na oligarquia e menor na democracia. Platdo e seu
discipulo Aristoteles aliavam-se a ideia de que a realidade ética deve ser apreendida em seus
aspectos objetivo (instituicdes) e subjetivo (homens), de forma conjunta e, aplicando uma
visdo dialética sobre cada um dos regimes, compreenderam que o melhor, o 6timo regime
seria a realeza.

Contudo, a eventual corrupcdo desse 6timo regime seria péssima, haja vista que o
poder se concentrava bastante e, corrompido, estaria de todo arruinado; a tirania, nesse
sentido, seria o pior dos regimes. Como Comparato esclareceu, “[...] quanto maior a
concentracdo pessoal de poder politico, mais deletério se torna para a pélis o exercicio desse
poder no interesse do proprio titular.” (COMPARATO, 2003, p. 239).

Conclui, pois, Aristoteles que a democracia seria 0 menos maléfico dos maus
regimes, referindo-se ao regime democratico como metriotatos, como 0 mais moderado entre
0s existentes, pois, em casos de se ver corrompido, por estar o poder mais distribuido, seria
menos ruim que os demais e por ser 0 regime que mais garantiria liberdade e igualdade entre
os cidaddos. Sustenta, ainda, que a politéia possuiria elementos tanto de oligarquia quanto de
democracia, com predominio de instituicdes democraticas®.

De qualquer forma, a Historia ensina que Atenas passou a representar um polo
emanador daquele regime, que alcancaria de forma ampla as demais cidades-estados,

sobretudo com o grande apogeu ateniense consequente da vitdria sobre a Pérsia e da criacdo

2 COMPARATO, op. cit., 2003, p. 239.
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da Liga de Delos, conquanto viesse a enfrentar Esparta na Guerra do Peloponeso e, sendo por
esta derrotada, interrompeu-se em Atenas abruptamente a democracia.

Tal interrupcdo ocorreu sem que tivesse sido respondida a questdo sobre a
igualdade basica de condigdes sociais de vida e a democracia: se seria aquela consectaria
desta com o curso do tempo ou se lhe seria um pressuposto.

Findava-se o periodo cléssico da evolugdo democrética e, apesar de algum esboco
do regime em Roma, apenas nos séculos XVII e XVIII o regime voltaria a ser tratado, no
contexto do lluminismo, das revoluc@es liberais, da ascensdo da burguesia e do combate aos
privilégios do Antigo Regime.

O avancar da histéria impbés um contexto proficuo ao surgimento do feudalismo.
No campo das discuss@es politicas, a importancia maior da discussdo do regime feudal no
tocante a democracia, contudo, deu-se de forma mais reforcada no século XVIII, quando os
lideres do movimento de 1789, que conduziria a Revolucdo Francesa, assimilaram, nas
palavras de Comparato®, o feudalismo a monarquia absolutista.

Tal assimilacdo, ainda segundo o referido autor, contudo, se revelaria inadequada,
haja vista que as instituices do feudalismo decorreram da descentralizacdo do poder e
decomposicdo estatal decorrente da queda do Império Romano do Ocidente, 0 que provocou a
fragmentacdo do poder politico, e ndo sua concentracdo, como no absolutismo.

Apesar disso, houve uma efetiva retomada da democracia, aqui em sua dimenséo
moderna; é necessario, contudo, que se destaque a forma através da qual seria retomado o
regime democratico, em combate ao Antigo Regime. Assim, segundo Carlos Henrique

Carvalho Ferreira Janior?:

As teorizagGes politicas ndo surgem alheias ao seu tempo histérico. [...] as continuas
transformacdes das Sociedades e a consequente evolucdo da Humanidade impdem
novas situagdes, problemas que nos desafiam. Foi neste espirito que a nova classe
burguesa, surgida com o capitalismo mercantilista dos séculos XVI e XVII,
patrocinou e propagou as revolugles liberais dos séculos XVIII e XIX. [..]
democracia foi retomada com forga, pois significava o melhor ideal em
contraposi¢do aos limites impostos pelos regimes absolutistas a prosperidade dos
individuos, entdo classificados em estados rigidos de direitos e prerrogativas
dispares. (FERREIRA JUNIOR, 2011, p. 14).

2l COMPARATO, op. cit., 2003, p. 240.

2 FERREIRA JUNIOR, Carlos Henrique Carvalho. A Iniciativa Popular na Constituicio Federal de 1988;
Comentarios sobre a Importancia e Eficacia como Instrumento de Democracia Participativa. 2011. 69 p.
Monografia (Graduagdo em Direito) — Faculdade de Direito, Universidade Federal do Ceard, Fortaleza, 2011.
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Entretanto, Ribeiro® (2007, p. 3) considera que, como diferenca basilar entre a
democracia cléssica e a democracia moderna, ha a nocao de representatividade, inexistente
naquela e presente mais efetivamente nesta, porquanto a participacdo cidadd no governo é
atribuicdo inerente a condicdo de cidaddo na democracia moderna e dependerd, para seu
suprimento, de representantes. Desta feita, e reforcando o dito anteriormente, o referido autor
ainda dispde da seguinte forma no tocante a democracia moderna:

A concepcdo moderna, por outro lado, vem recuperar a no¢do de que os cidaddos
devem participar na formagdo do Estado, mas numa perspectiva diversa. Agora o
cidadao intercedera de forma indireta nas decisdes politicas, delegando, como se
disse, essa funcdo aos representantes. [...] consolidagdo desse modelo, porém, foi

lenta e envolveu toda a discussdo a respeito da soberania, antes e durante a
Revolucéo Francesa. (RIBEIRO, 2007, p. 3).

Nesse sentido, hd de se considerar também que a Federacdo norte-americana
surgiria propiciando uma democracia que se expressava por meio de governo o qual era

integrado por um numero pequeno de cidadaos eleitos pelos outros, conforme se extrai do
seguinte trecho de “O Federalista”, de Hamilton, Madison e Jay*: “[...] se conclui que uma

pura democracia, composta de um pequeno numero de cidaddos, que se reunem todos e
governam por si mesmos, ndo admite remédio contra as desgragas da faccdo.” (HAMILTON,
MADISON, JAY, 2003, p. 63).

Percebe-se, pois, que nessa era moderna, reforcou-se a democracia representativa,
sem, contudo, obstar a existéncia de alguns defensores da retomada de um modelo mais
classico do regime. As oposi¢des existentes entre os diferentes tipos de democracia se
reforcaria nesse tempo. Nesse diapasdo, a defesa do modelo representativo coube a
Montesquieu, em seu Do Espirito das Leis ®, quando considera “A grande vantagem dos
representantes € que eles sdo capazes de discutir os assuntos. O povo ndo é nem um pouco
capaz disto, [...]”. (MONTESQUIEU, 2001, p. 76). E ainda coloca a questdo da seguinte
forma:

Outra lei fundamental da democracia é aquela que diz que somente o povo elabora
as leis. Existem, no entanto, mil oportunidades nas quais é necessario que o0 senado

2 RIBEIRO, H. A Iniciativa Popular como instrumento da democracia participativa. 2007. Disponivel em:
Pagina da Universidade Presbiteriana Mackenzie: <
http://www.mackenzie.br/fileadmin/Graduacao/FDir/Artigos/helcioribeiro.pdf>. Acesso em: 26 set. 2014.

# HAMILTON, Alexander; MADISON, James; JAY, John. O Federalista. Traducdo de Hiltomar Martins
Oliveria. Belo Horizonte: Ed. Lider, 2003. Traducao de: The Federalist.

2 MONTESQUIEU. Do Espirito das Leis. 2001. Disponivel em:
<http://www.dhnet.org.br/direitos/anthist/marcos/hdh_montesquieu_o_espirito_das_leis.pdf>. Acesso em 02
out. 2014.
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possa legislar; é até mesmo muitas vezes interessante que uma lei seja
experimentada antes de ser estabelecida. A constituicdo de Roma e a de Atenas eram
muito sabias. As decisdes do senado tinham forca de lei durante um ano; s6 se
tomavam perpétuas pela vontade do povo. (MONTESQUIEU, 2001, p. 10).

Montesquieu, segundo Bobbio®, ainda consideraria, a respeito do regime
democratico, que, enquanto a monarquia seria adequada aos grandes Estados territoriais da
Europa e o despotismo seria a forma de governo préprio dos povos orientais, seria apropriada
“[...] arepublica (que compreende, como em Maquiavel, tanto a republica democratica quanto
a aristocratica) aos povos antigos.” (BOBBIO, 2007, p. 148).

O filésofo de Bordeaux, atento a necessidade da representatividade, reforca® que
“O povo que possui o poder soberano deve fazer por si mesmo tudo o que pode fazer bem; e 0
que ndo puder fazer bem, deve fazé-lo por meio de seus ministros” (MONTESQUIEU, 2001,
p. 8) e ainda destaca que “Conhecemos muito melhor as necessidades de nossa cidade do que
as das outras cidades, e julgamos melhor a capacidade de nossos vizinhos do que a de nossos
outros, compatriotas.” (MONTESQUIEU, 2001, p. 76).

Tal triparticdo presente em Montesquieu teria um papel primordial, ainda segundo
Bobbio, na filosofia de Hegel, quanto ao fato de ter sido na doutrina preconizada por este
filésofo que se verificou, por uma das Gltimas vezes na historia, a ideia de evolucdo da
civilizacdo através de um regime sucedendo o outro.

Contra tal posicionamento de Montesquieu, surgiria Jean-Jacques Rousseau, que
advogou em prol de um modelo mais direto de democracia®. Em Do Contrato Social, assim
consideraria:

Um povo que ndo abusaria jamais do governo, também ndo abusaria da
independéncia; um povo que governaria sempre bem ndo teria necessidade de ser
governado. [...] Tomando-se o termo rigorosamente em sua acep¢ao, jamais existiu
democracia verdadeira € ndo existird jamais. E contra a ordem natural que um
grande nimero governe e que um ndmero pequeno seja governado. [...] N&o se pode
imaginar que 0 povo permaneca incessantemente reunido para cuidar dos negocios
publicos e vé-se facilmente que ndo poderia estabelecer para isso comunicacdes,
sem mudar a forma da administragdo. [...] Se houvesse um povo de deuses, ele se

governaria democraticamente. Um governo tdo perfeito ndo convém aos homens.
(ROUSSEAU, 2012, p. 117-119).

Rousseau, como se vislumbrou, conquanto defendesse como verdadeira a

democracia direta, reconhecia que tal regime para, de fato, existir deveria contar com o

* BOBBIO, op. cit., 2007, p. 148.

2 BOBBIO, op. cit., 2007, p. 148.

%8 ROUSSEAU, Jean-Jacques. Do Contrato Social: Principios de Direito Politico. Traducio de J. Cretella Jr. E
...Agnes Cretella. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2012. Tradu¢8o de: Du Contrat Social: Principes du
...Droit Politique.
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proprio povo exercendo de forma soberana as fungbes do Estado, o que era um desafio na
pratica, isso inclusive porque se arraigara a nocao de que a democracia apenas seria possivel
se 0 Estado fosse muito pequeno, possibilitando a facil reunido do povo e o conhecimento de
cada cidaddo sobre todos os demais.

E neste tempo, da era moderna, de surgimento dos Estados territoriais sob o
mando do principe soberano, enquanto muitos ainda defendiam juntamente a Hegel a
monarquia constitucional, a republica surgia e se fortificava, enaltecendo-se sobretudo por sua
adocdo nos recém-formados, a época, Estados Unidos da América (EUA).

Bobbio® traz, nesse contexto, que é com a obra Da Democracia na América, de
Alexis de Tocqueville, reconheceu-se que o regime democratico da era moderna estaria
concretizado por meio da repUblica representativa vigente nos EUA, que seria distinto da
experiéncia democratica classica, direta. Mas, segundo o proprio Bobbio, tal diferenciacdo
ndo teria grande relevancia, pois ndo se poderia mais falar de regimes puramente
representativos ou essencialmente diretos.

De qualquer forma, conforme vislumbramos anteriormente, gerou-se na
modernidade controvérsia quanto a defesa do regime representativo, com destaque para
Montesquieu; o direto, com énfase em Rousseau. As duas vertentes se substanciariam na
discussdo quanto a legitimidade e a soberania popular.

Dallari®®, concluindo a respeito desse periodo histérico, identifica alguns
principios basilares do Estado democratico moderno:

Foram esses movimentos e essas idéias, expressfes dos ideais preponderantes na
Europa do século XVIII, que determinaram as diretrizes na organizacgao do Estado a
partir de entdo. Consolidou-se a idéia de Estado Democratico como o ideal supremo,
chegando-se a um ponto em que nenhum sistema e nenhum governante, mesmo
quando patentemente totalitarios, admitem que ndo sejam democraticos. Uma
sintese dos principios que passaram a nortear os Estados, como exigéncias da
democracia, permite- nos indicar trés pontos fundamentais: A supremacia da
vontade popular, que colocou o problema da participacdo popular no governo,
suscitando acesas controvérsias e dando margem as mais variadas experiéncias,
tanto no tocante a representatividade, quanto a extensdo do direito de sufragio e aos
sistemas eleitorais e partidarios. A preservacdo da liberdade, entendida sobretudo
como o poder de fazer tudo o que ndo incomodasse 0 proximo e como o poder de
dispor de sua pessoa e de seus bens, sem qualquer interferéncia do Estado. A
igualdade de direitos, entendida como a proibicdo de distingdes no gozo de direitos,
sobretudo por motivos econémicos ou de discriminagdo entre classes sociais. As
transformacdes do Estado, durante o século XIX e primeira metade do século XX,

seriam determinadas pela busca de realizacdo desses preceitos, 0s quais se puseram
também como limites a qualquer objetivo politico. A preocupagdo primordial foi

# BOBBIO, op. cit., 2007, p. 151.

% DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de Teoria Geral do Estado. S&o Paulo: Saraiva, 1998. Disponivel em:
<http://pt.slideshare.net/pholwe/elementosdeteoriageraldoestado-dalmodeabreudallaripootzorg>. Acesso em:
25 out. 2014.
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sempre a participacdo do povo na organizacdo do Estado, na formacdo e na atuacéo
do governo, por se considerar implicito que o povo, expressando livremente sua
vontade soberana, sabera resguardar a liberdade e a igualdade. (DALLARI, 1998, p.
56, grifo do autor).

Adiante, vislumbrou-se o aprimoramento da ideia de democracia moderna, apos a
Revolucdo Industrial, nos séculos XIX e XX. O desenvolvimento das cidades e o
aprofundamento das desigualdades sociais ensejadoras de exclusdo social fizeram patente a
necessidade de o regime politico democratico ir além de suas caracteristicas de defesa das
liberdades preconizada até entdo. A necessidade de promover o exercicio da igualdade se
reforcou.

O século XX, marcado pelos grandes conflitos mundiais, em especial a Segunda
Guerra, também traria como marca a figura dos partidos e seu papel, quando inseridos na
I6gica sistematica entre representantes e representados. Nesse contexto, a excecao da Suica, a
Europa em geral viu-se envolvida pelo seguimento aos ditames dos partidos, que controlavam
o0 Parlamento e o poder no governo, em detrimento de regimes democraticos semidiretos, por
exemplo.

O Estado Democratico contemporaneo voltou-se, pois, muito mais a garantir 0s
interesses de determinadas classes dominantes do que propriamente assegurar a vontade
popular, havendo um afastamento entre as nog¢bes de soberania nacional e de soberania
popular, como bem pontua Ferreira Jinior®.

O afastamento, contudo, verificado entre a soberania nacional e a soberania
popular tornou mais patente a discussdo quanto a necessidade de o povo encontrar meios
alternativos para ampliar sua participacdo nos Estados dos quais sejam respectivamente
nacionais e em cujo bojo, no gozo pleno de seu sufragio, possam se perfectibilizar enquanto

cidadaos e trazer uma maior carga de legitimidade no exercicio do poder politico.

2.4 Outros aspectos

Conforme introduzido, uma das grandes discussdes havidas na ldade Moderna foi
quanto a legitimidade e a soberania do poder de acordo com o regime democratico que se
adotava, seja um regime de cunho mais representativo ou mais direto.

Nesse sentido, reconhecendo que repousa na vontade popular a titularidade do

regime politico democratico, a conceituagdo trazida por José Afonso da Silva®, é bem feliz:

' FERREIRA JUNIOR, op. cit., 2011, p. 19.
%2 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. Sdo Paulo: Malheiros Ed., 2006.
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Democracia é conceito histérico. Ndo sendo por si um valor-fim, mas meio e
instrumento de realizacdo de valores essenciais de convivéncia humana, que se
traduzem basicamente nos direitos fundamentais do homem, compreende-se que a
historicidade destes a envolva na mesma medida, enriquecendo-lhe o conteldo a
cada etapa do evolver social, mantido sempre o principio basico de que ela revela
um regime politico em que o poder repousa na vontade do povo. Sob esse aspecto, a
democracia ndo é um mero conceito politico abstrato e estatico, mas é um processo
de afirmacdo do povo e de garantia dos direitos fundamentais que o povo vai
conquistando no correr da histéria. (SILVA, 2006, p. 125-126).

Avancando em sua conceituacdo, Silva®, parafraseando o ex-presidente norte-
americano Lincoln, adota a nocdo de que o regime democratico se trata de um governo do
povo, pelo povo e para 0 povo; representando um processo de convivéncia social no qual o
poder, que emana do povo, seria exercido direta ou indiretamente em proveito popular. O
proprio José Afonso da Silva trata dos pressupostos democraticos e d& especial énfase a
persecucdo do bem comum, interesse popular norteador das a¢6es do regime.

Outro aspecto que ganha certa énfase na doutrina sdo os principios e valores
norteadores do regime democratico. Silva* destaca, em especial, o principio da maioria, 0
principio da igualdade e o principio da liberdade. Apds realizar as devidas criticas aos
principios classicos da democracia, Silva assim dispde:

A democracia, em verdade, repousa sobre dois principios fundamentais ou
primarios, que lhe d&o a esséncia conceitual: (a) o da soberania popular, segundo o
qual o povo € a Unica fonte do poder, que se exprime pela regra de que todo o poder
emana do povo; (b) a participagdo, direta ou indireta, do povo no poder, para que
este seja efetiva expressdo da vontade popular; nos casos em que a participacéo é
indireta, surge um principio derivado ou secundario: o da representacdo. As técnicas
que a democracia usa para concretizar esses principios tém variado, e certamente
continuardo a variar, com a evolugdo do processo histérico, predominando, no
momento, as técnicas eleitorais com suas instituicbes e o sistema de partidos

politicos, como instrumentos de expressdo e coordena¢do da vontade popular.
(SILVA, 2006, p. 131).

Além desses aspectos conceituais, a questdo da mudanca da titularidade da
soberania nos regimes democraticos passou a gerar controvérsias a partir da era moderna,
prolongando-se até os dias de hoje. O ideal liberal exaltou 0 modelo representativo e mais,
defendeu que os detentores do capital estariam mais aptos a manter a estabilidade dos regimes
democraticos. Igualmente, Ferreira Junior esclarece:

[...] desde a Revolucdo Gloriosa, na Inglaterra, e das revolucbes americana e
francesa, adotam o principio da soberania nacional assentada no parlamento de
representantes eleitos pelo povo, para, em seu nome, exercerem todo o poder. A

soberania sai da orbita do monarca para a competéncia do legislativo colegiado.
(FERREIRA JUNIOR, 2011, p. 16-17).

% Ibid., 2006, p. 126-127.
** Ibid., 2006, p. 129-130.
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Trata-se da prevalente defesa da soberania parlamentar na égide do Estado
Constitucional Moderno. Os representantes do povo seriam verdadeiramente soberanos
quando investidos no exercicio da representacdo popular. Com isso, cada vez mais as cartas
politicas dos Estados passaram a adotar modelos mais representativos em detrimento dos
modelos mais diretos de democracia.

As constituicdes desses Estados avancaram em sua dimensdo mais objetiva,
servindo a Vvérios ideais burgueses porquanto tenham limitado o poder absolutista antes
vigente, por exemplo. Contudo, Paulo Bonavides® critica em certa medida a nogio de
soberania nacional como aquela a exercida exclusivamente pela classe burguesa, como
prevaleceu na Revolucdo Francesa, ou exercida exclusivamente pela classe proletaria, como
na revolucéo soviética de 1917(BONAVIDES, 2011, p. 11).

Adiante, visualizaremos alguns aspectos classificatorios e regionalizantes que
alguns doutrinadores, como Bobbio, Silva e Uprimny, trazem em suas obras gquanto ao
exercicio do poder democratico e quanto ao fenébmeno do Novo Constitucionalismo latino-
americano, como forma de dimensionar melhor os conceitos basilares ao desenvolvimento do

presente trabalho.

2.4.1 Principais classificagdes

Como Bobbio*® nos apresenta, apés a Primeira Guerra Mundial, houve grande
desenvolvimento do modelo representativo de democracia nos principais Estados europeus,
influenciados pelo modelo norte-americano, sobretudo com base no que Tocqueville
diagnosticara como suas duas caracteristicas basilares, a soberania popular e a associagdo
fruto de um consentimento entre representados e representantes.

Nesse contexto, a formacdo dos partidos de massa e o reconhecimento de sua
funcdo publica seriam decorréncias quase naturais. O associacionismo vigente, aliado a
transicdo da monarquia para a republica, elemento este que reforgou o carater mais universal
do sufragio, também contribuiram com o processo de consolida¢do do modelo representativo

nesses Estados. Além disso:

% BONAVIDES, Paulo. Teoria Constitucional da Democracia Participativa: por um Direito Constitucional de
luta e resisténcia, por uma Nova Hermenéutica, por uma repolitizacdo da legitimidade. (12 ed.). Sdo Paulo:
Malheiros, 2001.

% BOBBIO, op. cit., 2007, p. 152-153.
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Com a instituicdo das regides administrativas, as quais é atribuido um poder
legislativo, foi feita uma tentativa, da qual ainda ¢ muito cedo para avaliar os
resultados, de redistribuir o poder politico entre o centro e a periferia. Enfim, com o
reconhecimento a todos os cidaddos do "direito de associar-se livremente em
partidos politicos para contribuir, com método democratico, para a determinacdo da
politica nacional” (art. 49), desejou-se dar uma legitimacdo as organizacdes que
através da agregacdo de interesses homogéneos facilitam a formacdo de uma
vontade coletiva numa sociedade caracterizada pela pluralidade de grupos e
por fortes tensdes sociais. (BOBBIO, 2007, p. 153-154).

Assim, os partidos politicos passam a desempenhar um papel de destaque no
contexto de descentralizacdo do poder politico, com vistas a contribuir com a democracia a
medida que determinassem os rumos das politicas nacionais, atentos a heterogeneidade e
pluralidade social.

Como visto anteriormente, Bobbio advogou a respeito de a democracia
representativa, ou indireta, conquanto passasse a ter destaque e a se aprimorar no decorrer da
era contemporanea, nao afastou completamente a democracia em sua conformacédo direta,
mesmo em formas secundarias. Eis porque o autor considerou um tanto indcua a discussdo
sobre qual dos dois modelos democréaticos seria 0 melhor, posto que o que hodiernamente se
percebe é uma integracéo entre eles.

Reconhecendo a interacdo existente entre os modelos de democracia direta e
democracia representativa, Silva trata sobre o conceito de democracia semidireta, dizendo que
Seria, “[...] na verdade, democracia representativa com alguns institutos de participacao direta
do povo nas fungdes de governo, institutos que, entre outros, integram a democracia
participativa”. (SILVA, 2006, p. 136).

Segundo Silva®, a ideia de participacdo pressupde a compreensdo de uma
coletividade organizada em diversos momentos, que vao além, meramente, do sufragio
universal, da representacdo proporcional ou do momento da eleicdo dos representantes, por
exemplo. O principio eleitoral encontraria expressao na participacdo representativa, baseada
também nos mecanismos que os Estados adotassem para aproximar a vontade do povo das
acOes de seus representantes.

Além disso, a crise da democracia representativa, particularmente em paises em
desenvolvimento, como o Brasil, tem atraido a atengdo de varios estudiosos, como é pontuado
em artigo de Raquel Coelho de Freitas *, quando esta trata acerca dos ativismos politicos que

ultimamente tém vindo a pratica como forma de demandar do Poder Publico determinados

¥ SILVA, op. cit., 2006, p. 141.
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direitos e prestagdes contando, especialmente, com as redes sociais como vias de facilitagdo e
de mobilizagdo.

Trazendo a baila a importancia da discussao, assim pontua a busca que ha pela
compreensdo de novas instancias de participacao politica e de exercicio da soberania popular,
0 que supera, em esséncia, as bandeiras dos protestos. As manifestacdes se voltam a tentar
reaproximar a democracia das constituicGes e fazem uso das tecnologias atuais para esse fim.
Os poderes de Estado de varios paises, em especial o Judiciario, aplicam formalmente as
constituicbes, mas sem aparato na legitimidade. Questiona-se para quem a democracia
representativa estaria sendo direcionada *.

Além da compreensdo dos modelos de democracia direta e representativa, buscou-
se compreender o desenvolvimento democratico. A extensdo da democratizacdo, nessa
perspectiva, compreende a instituicdo e o exercicio facilitadores da participacdo coletiva.
Assim, a doutrina compreende uma evolugdo que parte da democracia politica e alcanca a
democracia em sua dimenséo mais social.

Assim, Bobbio* compreende que se podera aferir o grau de desenvolvimento da
democracia em determinado contexto ndo apenas se verificando as instituicdes politicas que
permitem o exercicio democratico, mas também analisando outras instancias, diversas das
tradicionalmente politicas, para compreender melhor sobre quem exerce o sufragio e onde o
cumpre.

Destarte, percebe-se que, ndo obstante a democracia ter se desenvolvido
consideravelmente em determinados Estados em sua perspectiva mais politica, isso nao
necessariamente representaria um modelo mais democratico, que melhor realizasse as
vontades dos individuos. Assim, apesar de se configurarem Estados democraticos, nao
necessariamente o0s regimes seriam democraticos.

Os estudiosos politicos da modernidade também apresentam os modelos formal e
substancial de democracia, classificacdo que é forjada de forma mais teleoldgica e, portanto,
voltada & compreensdo dos fins e valores democraticos, tanto no sentido da forma de governo
guanto do conteudo dessa forma de governo, para conseguirem distinguir 0s regimes
democraticos daqueles antidemocraticos. Bobbio, ao tratar de tais dimensdes da democracia,
considera que:

Estes dois significados podem ser encontrados em perfeita fusdo na teoria
rousseauniana da democracia, ja que o ideal igualitario que a inspira se realiza na

¥ Ibid., 2013, passim.
“ BOBBIO, op. cit., 2007, p. 157.
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formacdo da vontade geral, e portanto sdo ambos historicamente legitimos. A
legitimidade histdrica, porém, ndo autoriza a crer que tenham, ndo obstante a
identidade do termo, um elemento conotativo comum. Tanto é verdade que pode
ocorrer historicamente uma democracia formal que ndo consiga manter as principais
promessas contidas num programa de democracia substancial e, vice-versa, uma
democracia substancial que se sustente e se desenvolva através do exercicio nao
democratico do poder. (BOBBIO, 2007, p. 157-158).

A discussdo sobre qual dos dois modelos acima dispostos melhor se adequa a
realidade é um debate sem grande relevancia pratica. Ndo se pode considerar de forma
apartada o conteudo da forma e ambos 0s aspectos sdo importantes a realizacdo do regime
democratico.

Silva* ainda trata acerca da democracia pluralista, realidade mais propria do
Brasil, a qual o doutrinador define como o regime democrético voltado a assegurar os valores
de uma sociedade pluralista, como se encontra no Preambulo da CF/88, bem como pelo fato
de o pluralismo politico (art. 1° inciso V, da Constituicdo Federal de 1988) ser um dos
fundamentos do Estado Democratico de Direito da Republica Federativa do Brasil.

Dessa perspectiva, extrai-se a preocupacdo do legislador constituinte com a
realizacdo de uma sociedade plurima, em sentido politico, social, cultural, étnico, ideoldgico,
entre outros, assecuratoria, portanto, de diversas liberdades e de respeito a pessoa humana,
sobrepondo-se a uma sociedade monista, opressora e ortodoxa.

Uma sociedade pluralista, antindbmica por natureza, engendraria em seu interior
choques de interesses contrapostos, mas que seriam, também segundo Silva*, pelo poder
politico equilibrados e conciliados em prol da sociabilidade, administrando-se possiveis
antagonismos e se evitando divisdes irredutiveis.

Diferentemente da ideia equivocada que se possa apresentar, tal pluralismo se
concretiza além do mero pluralismo partidario. Presente também esta nas liberdades
asseguradas constitucionalmente, quais as de reunido, de associacdo, de pluralismo nas
candidaturas e nos grupos parlamentares com assentos nas Assembleias, entre outros. O
pluralismo encontra fulcro durante todo o texto constitucional brasileiro hoje em vigor, como

José Afonso da Silva elenca:

Dai falar-se em pluralismo social, pluralismo politico (art. 1°), pluralismo partidario
(art. 17), pluralismo econémico (livre iniciativa e livre concorréncia, art. 170),
pluralismo de idéias e de instituicbes de ensino (art. 206, II1), pluralismo cultural
que se infere dos arts. 215 e 216 e pluralismo de meios de informacdo (art. 220,
caput, e 85°. Enfim, a Constituicdo consagra, como um de seus principios

! Ibid., 2006, p. 143-145.
*2 |bid., 2006, p. 143.
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fundamentais, o principio pluralista, 0o que vale dizer encaminha-se para a
construgdo de uma democracia pluralista. (SILVA, 2006, p. 143).

Avante, Silva® chega a conclusdo de que, para que se realize tal democracia, sera
sempre importante associar o pluralismo ao principio fundamental trazido no bojo do art. 3°,
inciso |, da CF/88, qual seja a construcdo de uma sociedade livre, justa, fraterna e solidaria.
Contrabalancear as liberdades trazidas pelo pluralismo com a defesa da igualdade em uma
sociedade solidaria seria a forma de evitar ou mitigar certos antagonismos irredutiveis desse
modelo.

O Predmbulo da Constituicdo Federal de 1988, muito embora ja tenha sido
compreendido como isento de carater normativo e, portanto, ndo podendo ser utilizado como
parametro do controle de constitucionalidade das leis e atos normativos, como o Supremo
Tribunal Federal (STF) entendeu no julgamento da Acdo Direta de Inconstitucionalidade
(ADI) 2076, indica uma orientagdo do constituinte de que se realize futuramente o intento de
uma democracia pluralista, apta a efetivar os direitos fundamentais e as normas
constitucionais em favor de todo o povo brasileiro.

Outra classificagdo notavel é a da democracia deliberativa. Sobre esta, Miguel
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Gualano de Godoy * embasa-se nas colocagfes de varios doutrinadores, como Roberto

Gargarella e Carlos Santiago Nino, para pontuar se tratar de uma democracia voltada a
oportunizar instrumentos de deliberacdo que conciliem Estado de Direito e seus valores
liberais com a soberania popular; nela, os direitos fundamentais seriam instrumentos de
cooperacao democratica. E diz:
A democracia deliberativa busca, dessa maneira, promover um sistema politico que
atue de maneira a evitar e rechacar decisfes que sejam resultado de manipulagdes
em favor de uma pessoa ou grupo para, ao contrario, privilegiar decisdes coletivas e
imparciais138. A democracia deliberativa se funda, assim, no seu poder de

transformar, por meio da discussdo publica, os interesses dos sujeitos de um modo
moralmente aceitavel. (GODOQY, 2011, p. 43)

E, tratando da relacdo dessa democracia deliberativa, especificamente, quanto ao

chamado “direito de protesto”, Godoy assim pontua:

Dessa forma, protestos, manifestacfes, ganham importancia, pois em geral sdo 0s
sintomas mais claros de violacdo de direitos fundamentais e (ou) a Unica forma
encontrada para se fazer ouvir num processo democréatico que é surdo aos gritos dos
sujeitos privados de condigBes minimas e dignas de existéncia. Por essa razdo, falar

*% Ibid., 2006, p. 144.

* GODOY, Miguel Gualano de. Constitucionalismo e Democracia: uma leitura a partir de Carlos Santiago Nino
e Roberto Gargarella. 2011. Dissertacdo (Mestrado em Direito do Estado). Programa de Pds-Graduagdo em
Direito da Faculdade de Direito. Setor Ciéncias Juridicas. Universidade Federal do Parana, Curitiba, 2011.
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de Constitucionalismo e Democracia, em especial a democracia deliberativa, é
também falar dos movimentos de protesto. [...]No entanto, o Poder Judiciario tem
em geral proibido e punido esse tipo de protesto. [...] Os juizes também rechagam o
exercicio do protesto sob o argumento de que os direitos dos manifestantes ndo sdo
absolutos e ndo podem ofender os direitos dos demais [...]JE claro que os delitos que
algumas vezes se cometem nesses atos de protesto (como a eventual quebra de
patriménio publico, por exemplo) devem ser reprovados. Mas esses excessos ndo
podem impedir a continuacdo das expressdes publicas de cidadania [...] O que se
conclui, diante disso, é que o direito ao protesto visto sob 0 prisma da democracia
deliberativa, a partir da necessidade e defesa de um debate robusto, pode e deve ser
encarado de outra maneira — ndo como moléstia a sociedade e seu funcionamento —,
mas, ao contrario, como instrumento de luta pela efetivagdo de direitos
sistematicamente negados aqueles que ndo conseguem se fazer ouvir. [...]JAnte uma
situacdo de colisdo entre direitos, ha sempre que se resguardar aqueles que estdo
mais préximos ao ndcleo democréatico da Constituicdo e as diversas possibilidades
existentes para a solucdo do caso concreto — em que a resposta penal sera apenas
uma e, necessariamente, a Gltima a poder ser utilizada. (GODQY, 2011, passim).

Como seré tratada no capitulo seguinte, ap0s vivenciar uma turbulenta evolugéo
constitucional, em 1988, a promulgacdo de uma nova Constitui¢ao, “cidada” por natureza,
esbocaria no Brasil os primeiros pilares da construgdo de um Estado Democrético de Direito.

Antes, contudo, sera necessario compreender o ordenamento brasileiro inserido
em seu aspecto regional, na América Latina que, desde o final dos anos 1980, tem vivenciado
grandes modificacBes constitucionais que acabaram por alterar as bases do regime
democrético e da legitimidade do poder politico nesses estados. Trata-se do reflexo latino-

americano do Novo Constitucionalismo.

2.4.2 Aspectos do Novo Constitucionalismo latino-americano

O surgimento do Novo Constitucionalismo ensejou, na América Latina,
verdadeira revolucdo, que vem tornando ultrapassado o antigo modelo de Constitucionalismo,
surgido ainda no século XVIII na Europa e cujas instituicdes, com o tempo, se engessaram e
perderam efetividade, como é o caso da democracia participativa no tocante a busca pela
concretizacdo de direitos sociais. Como melhor esclarecem Viciano Pastor e Martinez
Dalmau, sobre a evolugdo do Constitucionalismo, tem-se que:

As experiéncias constitucionais de alguns paises latino-americanos, entre 0s quais
destacamos as da Venezuela, da Bolivia e do Equador, merecem énfase e confirmam a
atualidade do Novo Constitucionalismo, que parte da premissa de dar a ordem constitucional
legitimidade, através da plena participacdo democratica, do exercicio da soberania popular e
da legitimagdo do poder constituinte, ndo servindo mais meramente como forma de limitacdo

do poder constituido.
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O Novo Constitucionalismo, que se apresenta, principalmente, nas palavras de
Viciano Pastor e Martinez Dalmau®, como uma teoria democratica da Constituicdo levada a
pratica ao proporcionar a esses paises a chance de tratarem, em suas Constituicdes, de
questdes como a melhor distribuicdo de riqueza e a inclusdo dos menos favorecidos, visando
assegurar o “viver bem” de suas populacdes, conforme as Constituicdes equatoriana e
boliviana enunciam “.

Nesse sentido, a partir de meados dos anos 1980, com forte concentracdo nos anos
1990 e seguintes, verificaram-se varios processos que se encaminharam a producdo de novas
constituicGes na América Latina. Exemplos maiores disso sdo as constituicdes do Brasil de
1988, da Colémbia de 1991, do Paraguai de 1992, do Equador de 1998 e 2008, da Venezuela
de 1999 e a recente constitui¢do boliviana de 2009.

N&o obstante a esse destaque, ndo se podem ignorar as significativas alteracdes
havidas sobre outras constitui¢des, quais na da Costa Rica em 1989, na do México em 1992 e
na da Argentina em 1994, muito embora, no caso especifico da Constituicdo argentina, a ndo
ativacdo direta do poder constituinte nas reformas constitucionais adotadas, tenham feito
Viciano Pastor e Martinez Dalmau*’ ndo considera-la inseridas nesse contexto, além de
consideram que a auséncia de referendo quanto ao texto final da Constituicdo equatoriana de
1998 também afastou a referida Carta do contexto de Novo Constitucionalismo na regiéo.

Viciano Pastor e Martinez Dalmau® destacam, ainda, que apds a queda dos
regimes militares na América Latina, avangadas mudancas constitucionais e uma recuperacao
do conceito de Constituicdo apontaram para um novo paradigma constitucional, hoje ja
reconhecido, conquanto, como bem salienta Uprimny (2011, p. 109)*, houve também
distingdes marcantes entre as referidas reformas constitucionais latino-americanas.

Saliente-se, pois, que embora se identifiguem tais pontos de distin¢cdo entre os
estados inseridos na onda de reformas constitucionais vivenciadas na America Latina, é

salutar que se compreenda que também se assemelham em certa medida, porquanto estejam

*> VICIANO PASTOR, Roberto; MARTINEZ DALMAU, Rubén. Fundamentos teéricos y practicos del nuevo
constitucionalismo latino-americano. Gaceta Constitucional: Doctrina Constitucional, Lima, v. 48, p. 307-
328, dez. 2011. Disponivel em: < http://www.gacetaconstitucional.com.pe/sumario-cons/doc-
sum/GC%2048%20%20Roberto%20VICIANO%20y%20Ruben%20MARTINEZ.pdf >. Acesso em: 19 out.
2014.

*® VICIANO PASTOR; MARTINEZ DALMAU, op. cit., 2011, p.313.

" Ibid., 2011, p.320.

*8 Ibid., 2011, p.317.

* UPRIMNY, Rodrigo. Las transformaciones constitucionales recientes en América Latina: tendencias y
desafios. In: GARAVITO, César Rodriguez. El derecho en América Latina; un mapa para el pensamiento
juridico del siglo XXI. Buenos Aires: Siglo Veintiuno, 2011.
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inseridas nas tendéncias comuns do constitucionalismo na regido, qual o reconhecimento dos
direitos coletivos dos povos indigenas e do direito internacional dos direitos humanos. A
compreensdo dessas tendéncias € importante para que se identifiquem os principais desafios e
as limitacdes praticas que existem a realizacdo de democracias profundas na regido.

Em seu estudo acerca do tema, inclusive, Uprimny® reconhece que a participagio
popular e a regulacdo constitucional dos partidos seriam, a um sO tempo, expressao dos
direitos politicos, integrando, pois, a natureza mais dogmatica da Constituicdo, e forma de
integracdo dos organismos politicos, que integrariam a natureza mais organica constitucional.

Em um primeiro momento, o referido autor® esclarece acerca das principais
alteracbes dogmaticas comuns as constitui¢fes latino-americanas, como a definicdo de certos
principios ideoldgicos dos textos constitucionais e regulacdo dos direitos e deveres dos
cidaddos. Nessa perspectiva, da-se especial destaque ao reconhecimento das diversidades e a
valorizacdo do pluralismo (em suas diversas dimensfes, como a étnica, a cultural, entre
outras) como forma de manter a unidade nacional. Também nesse diapasdo, a ado¢do do
laicismo tem sido fundamental para o reconhecimento e respeito, pelos respectivos estados, a
igualdade e a diversidade de crengas religiosas em um mesmo pais.

Ainda no bojo dessas alteracGes, passou-se a conferir especial protecdo a setores
populacionais tradicionalmente excluidos, como comunidades negras e indigenas, em relacdo
as quais, inclusive, reconheceram-se alguns direitos especiais de cidadania, linguas préprias
como oficiais dos estados, representacao politica especial, poder judicial proprio e autonomia
as regides para a tratativa de certas celeumas, entre outros.

Nesse sentido, o reconhecimento do plurinacionalismo e dos estados pluriétnicos
e pluriculturais esta fortemente presente na Constituicdo Politica do Estado Plurinacional da
Bolivia de 2009%, desde seu predmbulo e em seus primeiros dispositivos, como o seu
primeiro artigo®. N&o se ha de negar que também na Constituicdo equatoriana de 2008* o

reconhecimento a um Estado plurimo® também se faz presente.

% UPRIMNY, op. cit., 2011, p.110-111.

*! Ibid., 2011, p.111-112.

2 BOLIVIA. Constitucién Politica del Estado Plurinacional de Bolivia. Promulgada em 9 de fevereiro de 2009 e
ratificada em 25 de janeiro de 2009, mediante referendo popular. Estado Plurinacional de Bolivia: Ministerio
de la Presidencia: Componente de Transversalizacion de Derechos de los Pueblos Indigenas, El Alto, La Paz,
2009. Disponivel em:
<http://www.harmonywithnatureun.org/content/documents/159Bolivia%20Consitucion.pdf>. Acesso em: 18
out. 2014.

53 Articulo 1. Bolivia se constituye en un Estado Unitario Social de Derecho Plurinacional Comunitario, libre,
independiente, soberano, democratico, intercultural, descentralizado y con autonomias. Bolivia se funda en la
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No caso da Bolivia, novidades como a configura¢do de um Estado Plurinacional, a
profunda simbiose entre valores liberais e indigenas, além da criacdo de um Tribunal
Constitucional eleito diretamente pelos cidaddos do Pais® foram frutos do mais recente
processo constituinte na Ameérica Latina, que proporcionou um interessante aprofundamento
no contexto do Novo Constitucionalismo da regiéo.

Assim, verifica-se um aprofundamento dos direitos humanos de diferentes
dimens@es, como os civis, politicos, sociais, culturais, difusos, entre outros, ja anteriormente
assegurados, com o reconhecimento de autonomia e cidadania especiais a certos grupos, como
os indigenas, bem como seus direitos coletivos; os direitos a natureza, fazendo Uprimny®’
referéncia a Constituicdo do Equador, quando menciona “Pachamama”.

Ainda sobre a Constituicdo equatoriana de 2008, Viciano Pastor e Martinez
Dalmau®® salientam que seu texto se caracteriza, principalmente, pela inovagdo presente no
catélogo de direitos assegurados e pela expressa referéncia ao Estado constitucional.

Além disso, em muitos dos estados em comento, houve certa ampliacéo do rol de
direitos humanos constitucionalmente reconhecidos em relacdo a constituicdes anteriores,
além de um regime juridico diferenciado quanto a esses direitos nos ordenamentos internos.
Os aspectos multiculturais trazidos no bojo de algumas dessas constituigdes, inclusive, tém
contribuido de forma decisiva para que haja uma ampliacdo das fontes do direito, posto que
longe estdo de permanecer adstritos a subsuncdes da lei os Estados plurinacionais que, por
exemplo, reconhecem especiais direitos e poder judicial préprio aos povos indigenas.

Trata-se da construcao latino-americana do Estado Social Democratico de Direito,
desvinculado de maiores europeizacdes descendentes do pés-Segunda Guerra; com
preocupacOes muito mais voltadas a assegurar e a garantir a efetividade de certos direitos,
alguns proéprios, inclusive, de certas populacGes historicamente marginalizadas de cada um

desses estados.

pluralidad y el pluralismo politico, econémico, juridico, cultural y lingiistico, dentro del proceso integrador
del pais.

* ECUADOR. Constitucion De La Republica Del Ecuador. Criada de 30 de novembro de 2007 a 24 de julho de
2008 e ratificada em 28 de setembro de 2008. Constitucion De La Republica Del Ecuador 2008, Quito, 2008.
Disponivel em:
<http://www:.cicad.oas.org/fortalecimiento_institucional/legislations/PDF/EC/constitucion.pdf>. Acesso em:
18 out. 2014.

> Art. 1.- El Ecuador es un Estado constitucional de derechos y justicia, social, democrético, soberano,
independiente, unitario, intercultural, plurinacional y laico. Se organiza en forma de republica y se gobierna
de manera descentralizada.

¢ VICIANO PASTOR; MARTINEZ DALMAU, op. cit., 2011, p.320.

S UPRIMNY, op. cit., 2011, p.113.

8 VICIANO PASTOR; MARTINEZ DALMAU, op. cit., 2011, p.320.
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Quanto a esse tema, inclusive, ha quem considere que teria havido na Europa do
pos-Segunda Guerra 0 Neoconstitucionalismo, que caracteriza momento no qual as
constituicbes se limitavam a estabelecer competéncias e a separar poderes publicos, mas
deixando de dispor mais satisfatoriamente sobre normas materiais ou substantivas que
condicionassem a atuacdo do Estado por meio do estabelecimento de certos fins e objetivos.
Citam-se, como influenciadas mais diretamente por esse Neoconstitucionalismo, a
Constituicdo da Espanha de 1978 e a do Brasil de 1988 (CARBONELL, 2007, p. 9-10)*°.

Quanto aos aspectos mais organicos presentes nas alteracdes e adventos dos
noveis textos constitucionais, tem-se que 0s mecanismos assecuratérios da participacao cidada
nos respectivos estados sofreram, em geral, ampliagOes. Nessa perspectiva, o alcance da
democracia se mostra enquanto uma expressao desses acréscimos.

Nesse contexto, 0s mecanismos de participacdo mais direta dos cidadaos, como o
plebiscito, o referendo e as instancias cidadas de gestdo de servicos publicos, ganham énfase,
isso sem mencionar aquelas estruturas democraticas de cunho mais comunitario, como ocorre
nos povos indigenas, apresentadas nas constituicGes boliviana e equatoriana, por exemplo.

Ante a inabilidade dos antigos modelos de Constitucionalismo, surge um
“constitucionalismo experimental”, na expressao utilizada na obra de Boaventura de Sousa
Santos, segundo Viciano Pastor e Martinez Dalmau®, que destacam a capacidade inovadora
dos textos produzidos no ambito do Novo Constitucionalismo latino-americano.

Uprimny® salienta, ainda, que o esforco de ampliacdo da democracia também
perpassa pelo fortalecimento da democracia local, a partir do incremento da autonomia e da
capacidade fiscalizatoria de instancias estatais de controle, quais o poder cidaddao da
Constituicdo venezuelana de 1999, as instancias de controle previstas na Constituicdo
colombiana de 1991, bem como o robustecimento do sistema judicial, reforcando-se sua
eficiéncia e independéncia e evitando-se, pois, ingeréncias entre 0s poderes e possiveis
arbitrariedades e abusos de poder, em especial do Poder Executivo, em um contexto no qual o
presidencialismo ainda é a ampla regra.

Ainda nesse sentido, organismos estatais autdbnomos encarregados de funcbes
regulatérias, como bancos centrais, comissdes televisivas e midiaticas em geral, entre outras,
surgem buscando ndo sofrerem maiores interferéncias do poder politico. E valido perceber,

assim, que alguns textos constitucionais inovam ao superarem a mera triparticao classica entre

® CARBONELL, Miguel. EI neoconstitucionalismo en su laberinto. In: CARBONELL, Miguel. (Org.). Teoria
del neoconstitucionalismo. Trotta, Madrid, 2007.
% VICIANO PASTOR; MARTINEZ DALMAU, op. cit., 2011, p.322.

1 UPRIMNY, op. cit., 2011, p. 118-119.
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as fungdes executiva, legislativa e judicial do poder, incrementando-a com mecanismos de
participacdo cidadd mais diretos e efetivos.

Tem-se, portanto, que o Novo Constitucionalismo chega a América Latina com
fortes tracos plurinacionais, multiculturais e orientacdo indigenista, maior variedade do
formas econdmicas e pluralismo juridico de fontes, nas considerages de Uprimny® a esse
respeito. Trata-se de um constitucionalismo que, em um primeiro momento, voltou-se muito
mais a buscar salvaguardar direitos anteriormente ndo reconhecidos, mitigados ou violados,
combatendo exclusdes ou desigualdades sociais, culturais, de género, entre outras, do que
propriamente lancar as bases para a realizacdo futura, por exemplo, de um regime
democrético.

Com isso, o constitucionalismo na América Latina caminha nos sentidos de
realizar os elencos de direitos assegurados nas constituicGes e, ao mesmo tempo, ampliar a
participacdo social que va além da democracia representativa e que busque novos espacos de
deliberacdo e mobilizacdo democratica, seja por meio de plebiscitos, referendos, iniciativa
popular, dentre outros. E o que doutrinadores consideram se tratar da vocacao transformadora
do Novo Constitucionalismo latino-americano.

As mais recentes experiéncias constitucionais latino-americanas, como as do
Equador e da Bolivia, além de aprofundarem as formas de participacdo democrética direta,
ampliam os direitos e garantias dos povos indigenas e de outros grupos étnicos, tendéncia que
faz emergir uma democracia com forte teor multicultural. Tal diversidade, reconhecida
constitucionalmente, € um dos meios considerados para se realizar na pratica os direitos dos
povos, dando-lhes maior eficacia.

Tem sido papel de um Novo Constitucionalismo ir além das teorias e das meras
subsuncdes legislativas das normas-regras de outrora e consolidar, na regido latino-americana,
essa preocupacdo com a forca normativa, inclusive dos principios, além de propiciar uma
maior justica constitucional®.

Nesse sentido, Viciano Pastor e Martinez Dalmau® destacam a importancia dos
principios, tanto implicitos quanto explicitos, que abundam nesses textos constitucionais,
prevalecendo sobre as regras, as quais ocupam um lugar de menor destaque e se limitam aos

casos concretos nos quais sua presenca seja necessaria para articular a vontade constituinte,

%2 Ibid., 2011, p.122-123.
% Ibid., 2011, p.124.
5 VICIANO PASTOR; MARTINEZ DALMAU, op. cit., 2011, p.322.
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sendo o efeito juridico dos principios, sobretudo enquanto critérios de interpretacdo,
inquestionaveis.

Também cabe a esse Novo Constitucionalismo, superando os ditames do
Constitucionalismo do século XIX, apresentar textos constitucionais que nao sdo mais meros
documentos politicos, mas que possuem for¢a normativa; mais preocupados em estabelecer
programas, valores e direitos a serem realizados do que se limitar a determinar
procedimentos®.

Tais textos, marcados pela complexidade técnica e robusta extensdo, possuem, ao
mesmo tempo, simplicidade linguistica e seméntica, além de contarem com iniciativas
informativas, de acesso e de explicacdo, tudo para que se tornem acessiveis e de facil
compreens&o para o povo®.

Contudo, € relevante destacar que os mecanismos de fortalecimento da
democracia direta na América Latina, quando acompanhados de tendéncias de fortificacdo do
presidencialismo, como cesarismos e caudilhismos, chamados “regimes hiperpresidenciais”,
fortificadores dos autoritarismos a principio tdo vergastados, podem resultar em combinacdes
danosas, limitadoras do alcance da participacdo social em instancias democraticas, porquanto
representem Onus para a democracia participativa®’. Além disso, destaca-se que podem existir
outros choques no ambito dessas reformas constitucionais. Um deles é quanto as tensGes
existentes entre os diferentes modelos de democracia e tipos de justica adotados pelos estados.

Exemplo de tensdes como as mencionadas ocorreu no Equador, com colisdes
entre a justica distributiva das riquezas minerais € a justica de reconhecimento da autonomia
dos povos indigenas que viviam em regides nas quais existiam tais riquezas. Tal querela foi
resolvida pelo Poder Executivo, através de Rafael Correa, que, embora tenha utilizado
argumentos de justica social, preterindo a justica de reconhecimento da autonomia indigena a
justica distributiva de riquezas do Equador, gerou tensbes que revelam que o Novo
Constitucionalismo devera estar apto a lidar com diversas celeumas como a apresentada,
através da articulacdo das diversas formas de democracia e justica existentes®.

Uma dessas formas de democracia, a participativa, encontra fulcro em diversos
dispositivos ao longo das constituicdes dos estados latino-americanos, sendo ponto de

aproximagcao entre esses diversos paises o estabelecimento de mecanismos de legitimidade de

% UPRIMNY, op. cit., 2011, p.125.

% VICIANO PASTOR; MARTINEZ DALMAU, op. cit., 2011, p.324.
% UPRIMNY, op. cit., 2011, p.131.

% Ibid., 2011, p.131-132.
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controle sobre o poder constituido, o que se da, em regra, através de novas formas de
participacdo vinculantes, que se coaduna com o aspecto transformador préprio dessas novas
constituices®.

Por fim, os reptos a efetivacdo pratica dos direitos proclamados nas constituicdes
latino-americanas colocam-se de forma bastante relevante. Nesse contexto, se tornam patentes
as dificuldades de superacédo da pobreza e das desigualdades socioeconémicas nos paises, bem
como, na seara politica, dos abusos presidenciais. Muito embora haja essas discrepancias, ha
de se destacar o papel desse Novo Constitucionalismo, no sentido de que apresenta certos

compromissos de integracdo latino-americana.

% VICIANO PASTOR; MARTINEZ DALMAU, op. cit., 2011, p.326.
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3 O ESTADO DEMOCRATICO DE DIREITO SOB A EGIDE DA CONSTITUICAO
FEDERAL DE 1988

“Todo o poder emana do povo, que o exerce
por meio de representantes eleitos ou
diretamente, nos termos desta Constitui¢do.”
(art. 1°, paragrafo Unico, da Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil de 1988)

A promulgacdo da Constituicdo da RepuUblica Federativa do Brasil de 1988, por
vezes chamada de “Constituicdo Cidada”, foi resultante de uma série de fatores sociais e
politicos que conduziram a redemocratizacdo do Pais ap6s os anos de Regime Militar (1964-
1985). E mister, contudo, destacar que a luta pela normalizacio democratica e
estabelecimento de um Estado Democrético de Direito no Brasil, nas palavras de José Afonso
da Silva (2011, p. 519-520) ", se iniciaram desde o Golpe de 1964 e, de forma destacada,
apos o Ato Institucional numero 5, o Al-5, que € tido como o instrumento mais autoritario da
historia politica brasileira.

Os anseios populares de redemocratizacdo do Pais sofreram impulso a partir da
ocorréncia das eleicdes de governadores em 1982 e se reforcaram em 1984, no conjunto de
movimentos, mobilizacdo de multiddes que ficaria conhecido como “Diretas-J&”.

Tais anseios pareciam, de fato, conduzir a inaugura¢do de uma nova ordem
constitucional, capaz de atender a esses sentimentos nacionais para que se consubstanciassem
em um pacto politico-social, o qual, infelizmente, ndo ocorreu de forma imediata. A eleicéo
de Tancredo Neves para Presidéncia da Republica foi feita ainda de forma indireta, pelo
Colégio Eleitoral e, apos sua morte, 0 Vice-Presidente, José Sarney, que sempre simpatizara
com as forcas autoritarias e retrogradas vigentes no Regime Militar, ascendeu ao poder,
conduzindo a uma redemocratizacdo lenta e gradual do Pais e que, de fato, teve seus
potenciais avancos inibidos*.

Dando condugdo a essa transicdo, Sarney capitaneou a convocagdo de uma
Assembleia Nacional Constituinte, estabelecida a partir de 1987, decorrente da Emenda
Constitucional 26, de 1985, a Constituicdo de 1967, a qual ja sofrera a ampla reforma

O SILVA, José Afonso da. O Constitucionalismo Brasileiro: evolugdo institucional. Sdo Paulo: Malheiros Ed.,
2011.
™ Ibid., 2011, p. 520.
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conferida pela Emenda Constitucional 1, de 1969. Contudo, ainda que formalmente fosse
chamada de Assembleia Nacional Constituinte, 0 que se estabelecera, materialmente, foi um
Congresso Constituinte’.

Inclusive, Viciano Pastor e Martinez Dalmau™ entendem que a Constituicéo
Federal brasileira de 1988 n&o se insere, propriamente, no Novo Constitucionalismo da
América Latina, anteriormente apresentado, haja vista que a Assembleia Nacional
Constituinte de 1987-1988, responsavel por sua promulgacédo, se configurara nos moldes do
Regime Militar anteriormente vigente e esse cenario de transi¢do representou certas restrigoes
ao que, nos anos seguintes, seria uma robusta onda de reformulagdes constitucionais latino-
americanas.

Os razoaveis avancos trazidos no bojo da Constituicdo Cidadad de 1988, fruto da
referida Assembleia, tornaram-na o mais moderno e inovador texto constitucional elaborado
até entdo no Pais, malgrado se deva destacar que a transicdo entre do regime autoritario
anterior para o regime democréatico inaugurado em 1988 se deu de forma negociada com as
elites que anteriormente conduziam o Brasil.

Tal aspecto € visto até hoje como determinante para certas deficiéncias a
realizacdo democratica no Brasil, visto que, conforme apresentado anteriormente, houve certo
robusteco de antigas liderancas, sobretudo no Poder Executivo, e a continuidade das
instituicdes das classes existentes, o que representa verdadeiro empecilho as mudangas que a
nova ordem constitucional brasileira tem visado implementar™.

O imobilismo de um conservador Governo Sarney, portanto, fez com que esse
periodo de transicdo estivesse aquém das esperangas populares de efetivas mudangas que
conduzissem a consolidacdo de um regime democréatico apto a satisfazer questbes como a
representacao politica, as liberdades, as reformas sdcias e o desenvolvimento econdmico”.

As antigas elites do Pais, com que se negociou para conducéo desse processo de
transicdo, ndo interessava, por exemplo, que movimentos sociais, surgidos no interior do
Regime Militar, possuissem maior inser¢do nas mudancas aguardadas ha pouco mais de duas
décadas. Tais movimentos viram na Assembleia Nacional Constituinte que aquele tempo se

processava a oportunidade de sua oitiva e manifestacdo. Esbarraram, contudo, no fato de tal

"2 1bid., loc. cit.

" VICIANO PASTOR; MARTINEZ DALMAU, op. cit., 2011, p.318.
" SILVA, op. cit., 2011, p.521.

" bid., loc. cit.
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Assembleia se processar, na verdade, sob a forma de Congresso Constituinte, conforme ja

destacado. Nessa perspectiva, Dimas Macedo’®, em ltcida colocagéo, assim dispde:
Transformada a epopéia da Constituinte num imenso estuario em cujo leito se
acreditava pudesse fluir a magica do processo de salvagdo nacional, ndo seria
preciso aqui acrescentar que o sonho de redengdo do povo brasileiro mais uma vez
se frustrou. Com o texto da Constituicdo de 5 de outubro de 1988, no entanto, fica
exposto e continua lancado o desafio do exercicio da cidadania e da participagédo

como férmula seguramente sdlida de viabilizar a eficAcia do discurso da
Constituicdo. (MACEDO, 2009, p. 75).

Estaria na algada da propria Constituinte conciliar pactos entre os heterogéneos
setores da sociedade brasileira, entre os quais se destacam 0s mais conservadores e 0S mais
progressistas quanto as mudancas a serem implementadas.

A Constituicdo Federal de 1988 é a sintese resultante, pois, desse processo
dialético entre os interesses opostos, que, embora tenha conduzido a importantes avancos na
ordem social e na defesa da economia nacional, por exemplo, ndo avancou em maiores
reformas do Estado, na estrutura do poder, reproduzindo modelos arcaicos que muito
comprometem a eficacia e a aplicabilidade da Constituicdo brasileira atual”’. Muito embora
sejam feitas tais criticas a Constituicdo Cidada, Silva exalta o texto constitucional, ao
considerar que:

[...] seus mais de 20 anos de existéncia, sem transtornos mais sérios, provam suas
bases de legitimidade, pois ndo ha davida de que ele vem presidindo a vida nacional,
assegurando a Democracia, a0 menos na sua dimenséo politica — sem 0 qué nédo se
construira a Democracia social que assegure justi¢a social ao povo. Sob ele ja se
realizaram seis eleicGes gerais e seis elei¢des municipais com a mais absoluta

liberdade, pelo qué até se pode reconhecer que os tempos dos coronéis vai ficando
cada vez mais para tras. (SILVA, 2011, p. 522).

Também é 0 mesmo autor que, em seu Curso de Direito Constitucional Positivo,
compreende ser de extrema importancia o art. 1° da Constituicdo de 1988, ao afirmar que a
Republica Federativa do Brasil se constitui em Estado Democratico de Direito, ndo apenas
como mera promessa de organizar tal Estado, mas como verdadeira proclamacéo e fundacao
desse regime em nossa federacdo. Nesse diapasdo, ainda considera que:

A democracia que o Estado Democrético de Direito realiza ha de ser um processo de
convivéncia social numa sociedade livre, justa e solidaria (art. 3°, 1), em que o poder
emana do povo, e deve ser exercido em proveito do prdprio povo, diretamente ou
por representantes eleitos (art. 1°, paragrafo Gnico); participativa, porque envolve a

participacdo crescente do povo no processo decisério e na formacdo dos atos de
governo; pluralista, porque respeita a pluralidade de idéias, culturas e etnias e

® MACEDO, Dimas. O discurso constituinte. Belo Horizonte: Editora Férum, 2009.
" SILVA, op. cit., 2011, p.521-522.
8 1d., op. cit., 2006, p.119.
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pressupfe assim o didlogo entre as opinifes e pensamentos divergentes e a
possibilidade de convivéncia de formas de organizacdo e interesses diferentes da
sociedade; ha de ser um processo de liberacdo da pessoa humana das formas de
opressdo que ndo depende apenas do reconhecimento formal de certos direitos
individuais, politicos e sociais, mas especialmente da vigéncia de condicdes
econdmicas suscetiveis de favorecer o seu pleno exercicio. (SILVA, 2006, p. 119-
120).

Dessarte, € valido destacar que o Estado Democratico de Direito ndo se conduz,
propriamente, ao socialismo, mas, inserido dentro de uma sociedade capitalista, visa
promover a justica social, realizando de forma aprofundada os direitos sociais e o exercicio da
cidadania, sob o fundamento da dignidade da pessoa humana elencada no art. 1° Ill, da
CF/88.

Como Macedo™ também pondera, caso ndo se cumpram os desafios ao exercicio
da cidadania e da participacdo, langados pela Constituicdo Federal de 1988, a plenitude
democratica dificilmente sera alcancada. Nesse esteio, € salutar, ainda, que se perceba que 0
Estado Democratico de Direito se baseia em, entre 0s quais o da legalidade.

Silva® trata da lei enquanto o ato de decisdo politica que permite que o poder
estatal se conduza dentro de modos predeterminados de conduta, para que os membros da
sociedade saibam, de antemdo, como se guiarem na realizacdo de seus interesses. Contudo,
diferentemente do Estado de Direito classico, ndo estara o Estado Democréatico adstrito a um
conceito de lei. A lei, pois, deve transcender a esfera normativa e alcangar a realidade social.

A Constituicdo devera estar aberta a transformacgdes politicas, econémicas e
sociais aptas a elevar a relevancia legal, compreendida como desdobramento da prépria
Constituicdo e que, portanto, deve se voltar a incentivar as mudancas democraticas
necessarias a consolidacdo do Estado Democratico de Direito, ao mesmo tempo em que
garanta a sobrevivéncia de todo um catalogo de direitos e valores anteriormente assegurados e
socialmente aceitos.

Além da legalidade prevista, também, no art. 5°, Il, da CF/88, José Afonso da
Silva® elenca outros importantes principios previstos na Constituicdo de 1988 acerca do
Estado Democrético de Direito. Nao obstante, sem menor importancia, ha a superacdao das
desigualdades sociais e regionais e a instauracdo de um regime democratico apto a realizar a
justica social enquanto como tarefas desse regime.

Entre os principais principios relacionados ao Estado Democratico de Direito,

estdo o da constitucionalidade, com o Estado se fundando em uma constituigdo rigida,

" MACEDO, op. cit., 2009, p.75.
80 SILVA, op. cit., 2006, p.121-122.
8 |bid., 20086, p.122.
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emanada da vontade popular, dotada de supremacia apta a vincular todos os poderes e atos
deles provenientes, com garantias de atuacdo livre de regras da jurisdicdo constitucional; o
principio democratico, no intento de se constituir uma democracia representativa,
participativa, pluralista e que seja a garantia de vigéncia e eficacia dos direitos fundamentais
(art.1° da CF/88); o sistema de direitos fundamentais, compreendidos nos titulos I, VII e VI
da CF/88, incluindo os direitos individuais, os coletivos os sociais e os culturais; o principio
da justica social, presente nos arts. 170, caput, e 193 da CF/88; o principio da igualdade (art.
50, caput, e I); os principios da divisdo de poderes (art. 2° da CF/88) e da independéncia do
juiz (art. 95 da CF/88) e o principio da seguranca juridica, presente nos incisos XXXVI e
LXXIII do art. 5° da CF/88%.

Adiante, neste capitulo, serdo destacados alguns pontos relevantes a melhor
compreensdo do Estado Democréatico de Direito inaugurado pela Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil de 1988 como forma de embasar a analise que se fard em seguida do
Decreto presidencial n. 8.243/2014, objeto do presente trabalho.

3.1 Precedentes do Estado Democratico de Direito da “Constituicio Cidada”

A histéria constitucional brasileira € marcada por inUmeras rupturas que
consubstanciaram, ao longo do tempo, Varios avancos e retrocessos quanto ao reconhecimento
de direitos sociais, liberdades e garantias democraticas, por exemplo.

A vocagdo constitucionalista brasileira, nas palavras de Dimas Macedo®, foi
forjada a partir da influéncia do Estado liberal burgués ocidental da segunda metade do século
XVIII, sendo bastante determinante, na afirmacao pratica de suas reivindicagdes discursivas, a
Constituicdo norte-americana de 1787 e a Constitui¢do francesa de 1791, malgrado o Estado
portugués, patrimonialista e cartorial por exceléncia e de inspiracdo absolutista, ainda
exercesse grande influéncia, nos primérdios da trajetdria constitucional do Brasil.

Ha& de se considerar que as influéncias externas por quais passou Nnosso
constitucionalismo foram determinantes ao seu concatenar ao longo dos anos. José Afonso da
Silva® identifica pelo menos trés grandes periodos da referida trajetoria politico-
constitucional brasileira: a fase colonial, compreendida entre 1500 e 1808; a fase monarquica
(de 1808 a 1882), compreendendo o Reino de Portugal, Brasil e Algarve (1808-1822), o

8 1bid., loc. cit.
8 MACEDO, op. cit., 2009, p. 51.
8 SILVA, op. cit., 2011, p.464-465.
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Primeiro Império (1822-1831), a Regéncia (1831-1840) e o Segundo Império (1840-1889); e,
por fim, a fase republicana, de 1822 a atualidade, passando pela Primeira Republica,
Republica Velha ou Oligarquica (1889-1930), Segunda Republica (1930-1937), Ditadura
Vargas do Estado Novo (1937-1945), Terceira Republica (1945-1964), Quarta Republica, ou
Republica Autoritaria (1964-1988) e, por fim, Quinta Republica, ou Nova Republica, de 1988
a atualidade.

Além da constituicdo havida na monarquia (1824), a cada nova subfase
republicana, correspondeu uma nova constituicdo. A descontinuidade temporal entre 0s varios
textos constitucionais adotados no Brasil, conforme salientado anteriormente, fez com que a
evolucdo politico-constitucional patria estivesse repleta de avangos e retrocessos quanto ao
regime democratico, por exemplo.

Avaliando, atidamente, os pouco mais de vinte anos que precederam a
promulgacgéo da Constituicdo de 1988, tem-se 0 momento do Golpe Militar de 1964. Mesmo
disfargado de “Revolucdo”, a Ditadura Militar foi notadamente um periodo de grandes
restricdes de liberdade e sobrepujanca da censura, de retrocessos sociais e de supressao
democratica, mesmo com 0 encantamento causado pelo exorbitante crescimento econémico
do Pais, durante o chamado “Milagre Brasileiro” ou pelo sentimento ufanista estimulado em
um contexto de exaltacdo de conquistas do Brasil na Copa do Mundo de Futebol.

Dessarte, veio uma Carta constitucional em 1967 e feita uma Emenda
Constitucional, de nimero 1, em 1969, a qual, para muitos, pelas grandes modificacdes e
recrudescimentos que trouxe sobre o texto originario de 1967, representou materialmente uma
nova Constituicdo do Pais.

A Carta de 1967, realizada pelo Poder Constituinte Revolucionario, intentou dar
ao Brasil uma Constituicdo, segundo Silva®, uniforme, harmonica e que representasse a
institucionalizagdo dos ideais e principios “revolucionarios”. Impopular desde em seu &mago,
tal Constituicdo ndo contou com nenhuma Assembleia Constituinte para a sua aprovagéo,
posto que seu texto foi outorgado pela Ditadura Militar. Marcou essa etapa da histéria
brasileira, a aprovacdo de Atos Institucionais (AI’s), os quais, paulatinamente, agravaram as
restricfes & democracia e as liberdades que foram o cerne desse periodo.

O AI-5, de 1968, em particular, marcou as mais rigidas restricdes e censuras do

periodo, que ficaria conhecido como “Anos de Chumbo”, e contribuiu para o agravamento de

% Ibid., 2011, p. 77-78.
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inimeras crises sociais e instabilidade institucional que se abatiam sobre o Brasil. Veio, entdo,

a Emenda Constitucional 1, de 1969:
Essa emenda foi outorgada pela Junta Militar que assumira o governo, [...] Tedrica e
tecnicamente, ndo se trata de emenda, mas de nova Constituigdo. A técnica da
emenda s6 serviu como mecanismo de outorga, uma vez que verdadeiramente se
promulgou texto integralmente reformulado, [...] Ela é pior que a Constituicdo de
1967. Malfeita, autoritaria, centralizadora, praticamente entregou todos os poderes
ao Executivo. Esvaziou o Poder Legislativo. Retirou-lhe as prerrogativas de
independéncia. Manteve os atos institucionais e complementares. Os fundamentos
do Golpe de 1964 encontraram nela sua institucionalizacdo mais acabada:
anticomunismo exacerbado, conservadorismo a Direita, sem contemplacdo para com

os direitos humanos mais elementares, politica fundada nas teses monetaristas etc.
(SILVA, 2011, p. 80).

Ao passar de quase duas décadas, logo se tornaria premente a necessidade de uma
nova Constituicdo. As contradicdes do regime ditatorial ndo mais se compraziam com a
realidade e as pressGes populares se intensificaram para uma nova redemocratizacao.
Conforme ja explicitado em momento anterior do presente trabalho, os anseios populares
tiveram uma consideravel convergéncia durante as “Diretas-Ja”. Contudo, a Assembleia
Constituinte, nos moldes desejados pelo povo, ndo foi possivel.

Na verdade, o que ocorreria a partir de 1987 seria formalmente uma Assembleia
Geral Constituinte, mas que, materialmente, foi um Congresso Constituinte, no interior do
qual se negociou uma transicdo lenta e gradual da ditadura para a democracia, buscando
conciliar interesses de forcas progressistas e conservadoras.

O alvorecer do que seria a “Constituicdo Cidada” de 1988 foi marcado, portanto,
por um dialogismo desafiador, na qual diferentes setores e ideologias tiveram sua oitiva para
propiciar a conformacdo final no novel texto constitucional patrio. A morte de Tancredo
Neves fora sentida e lamentada, consubstanciando mais um duro golpe sobre as esperancas
populares de que transformacdes sociais mais efetivas fossem propiciadas. Ainda assim, séo
consideraveis as vozes na doutrina que exaltam o texto da Constituicio da Republica
Federativa do Brasil de 1988. Entre essas vozes, a do professor Bonavides, quando considera
que:

A Constituicdo de 1988, ao revés do que dizem os seus inimigos, foi a melhor das
ConstituicBes brasileiras de todas as nossas épocas constitucionais. Fez, por
exemplo, do Supremo Tribunal Federal taxativamente um tribunal de guarda da
Constituicao. [...] Com referéncia a outro ramo de sustentacdo da ordem republicana
e democratica, a mesma Corte fez vista grossa ao poder que mais pode e que em
verdade € o motor constitucional dos demais Poderes, atrelando-os as suas
irresponsabilidades legislativas e aos seus atentados e desrespeitos e desmoralizagédo
de decisdes judiciais, ostensivamente descumpridas. Aniquilam-se assim, por obra

do Executivo, as bases éticas e juridicas do sistema. E onde tal acontece, ha ditadura,
e ndo governo. Ha despotismo, e ndao ha Constituicdo. Ha obediéncia, e ndo ha
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consenso. Ha legalidade, e ndo ha legitimidade. E a legalidade que ha é todavia a
forca, que enfraquece a dignidade da pessoa humana, a justica dos direitos sociais, a
sobrevivéncia da democracia, a defesa e protecdo do Estado soberano.
(BONAVIDES, 2001, p. 204).

Tracado esse panorama historico precedente a promulgacdo da Constituicao
Federal de 1988, ¢é salutar que percebamos que a hoje vigente Nova Republica, com suas
qualidades e sendes, € produto de toda a evolucdo por qual passou o Brasil ao longo de sua
trajetoria constitucional.

Ulysses Guimaraes, Presidente da Assembleia Nacional Constituinte responsavel
pela elaboracdo da Constituicdo atual, referiu-se a ela enquanto “Constitui¢do Cidada”,
expressdo que se deve ao fato de que, segundo ele, a CF/88 “[...] teve ampla participagdo
popular em sua elaboracdo e especialmente porque se volta decididamente para a plena
realizacdo da cidadania.” (SILVA, 2006, p. 90).

Contudo, é sabido que, mesmo que tenha contado com uma adesdo popular sem
precedentes na histdria do Brasil, adotando, como procedimentos importantes, a participacdo
popular e as audiéncias publicas no processo de elaboracdo constitucional, sendo apresentadas
122 emendas populares e sendo apoiadas varias propostas que deram conteudo social a
democracia que estava sendo forjada®.

Ainda assim, a Constituicdo Federal de 1988, contaminada em parte com o lobby
politico e com o poder corporativo, foi timida quanto a reformas politicas e na estrutura de
poder mais efetivas, que engendram verdadeira crise de efetividade de diversos direitos
previstos no texto constitucional.

Dito isso, adiante se destacardo alguns pontos de relevo, trazidos no bojo da
Constituicdo brasileira de 1988, que visam efetivar o Estado Democratico de Direito na

Republica Federativa do Brasil.

3.2 A titularidade e a legitimidade do poder constituinte

Em seu art. 1°, caput e paragrafo Unico, a Constituicdo Federal de 1988 funda o
Estado Democrético de Direito na Republica Federativa do Brasil e atribui ao povo, do qual o
poder emana, a titularidade do poder constituinte.

Dar ao povo tal titularidade significa defender a primazia do principio

democratico nos estados. O poder constituinte sempre existiu, mas a teria sobre este € criacdo

% Ibid., 2011, p. 87.
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relativamente recente, do século XVII1, embora desde a Grécia (MACEDO, 2003, p. 149)*' ja
existissem indicios do que futuramente representaria a dimensao tedrica desse Poder.

Arnaldo Vasconcelos® trataria da constitucionalizacdo do poder legitimo em
norma juridica e, em seu entendimento, presuncdo de producdo da norma seria sua
legitimidade. Assim, nos regimes antidemocraticos, a norma sempre seria ilegitima, por mais
que cumprisse outros requisitos. A democracia €, entdo, exaltada como regime politico que
propicia, nas palavras do autor, condi¢Ges reais de liberdades, o que governo autocratico
algum, despiciendo pudesse ser eficaz e justo, poderia proporcionar. Possibilidade de
rompimentos a ordem normativa posta, através do poder revolucionario, seria, para o autor,
uma das Unicas excegdes a regra anteriormente apresentada ®.

Caberia, pois, ao legislador, na observancia da legitimidade, caminhar, pari passu,
com essa para a producdo normativa. E o que Bonavides entendeu como sendo uma relacio
de maior coincidéncia, por assim dizer, entre legalidade e legitimidade.*. E, ainda que se
reconhega que a legitimidade seria fulcro da legalidade e mais material, enquanto a legalidade
seria mais formal, houve doutrinariamente correntes que questionaram a prépria natureza do
poder constituinte.

Assim, por algum tempo, assumiram grande relevancia 0s questionamentos
quanto a natureza do poder constituinte. Para alguns, os positivistas, como o jurista Hans
Kelsen®, tratava-se de poder de fato, que se legitimava em si mesmo, desapegado, portanto,
de valores da existéncia humana, a exemplo de ética, principios, moral; dessa forma, a
legitimidade do poder partiria de seu proprio processo de elaboracdo. Afastava-se, assim, a
nogdo de soberania popular da de soberania nacional, enquanto realidades legitimadoras do
poder constituinte.

Contudo, para os jusnaturalistas, entre 0s quais Emmanuel Joseph de Sieyes, 0
poder constituinte seria um poder de direito (natural), conceito este ja ensaiado por Séo
Tomas de Aquino®, e ndo positivo, porque haveria valores superiores a propria existéncia
humana, dos quais tal poder ndo podera se afastar. Muitos veem essa conclusdo como o aporte

ao principio constitucional da vedacédo ao retrocesso.

¥ MACEDO, Dimas. Politica e Constituicdo. Rio de Janeiro: Lumen Juris Ed., 2003.
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J& as vésperas da Revolucdo Francesa, inclusive, com a distribuicdo do manifesto
insurgente “O que é o Terceiro Estado?” ®, Sieyés ja questionava a estrutura de poder na
Franca, tendo sido o referido documento fundamental para a transferéncia da base do poder
politico, que comeca a se fundar em uma Constituicdo, legitimada pelo povo, passando de
uma minoria para uma maioria.

N&o obstante, sabe-se que muitos dos processos revolucionrios liderados no
amago da democracia burguesa parlamentar corresponderam muito mais aos interesses
burgueses do que a qualquer um outro, de natureza popular®. A parcialidade, as tendéncias e
os favorecimentos no ambito de processos multifasicos como a Revolugdo Francesa,
marcados por avangos e retrocessos no sentido de oitiva popular sobre oS rumos
revolucionarios, seria vista, historicamente, como danosa ao pleno e legitimo governo
democratico, representando verdadeiro empecilho a sua realizacéo.

O poder constituinte devera ir além, ndo devendo bastar ao processo de elaboracao
ou modificacdo de uma Constituicdo. Nessa perspectiva, nas palavras de Friedrich Mller®:

[..] é importante que [..] ndo represente mais apenas, como texto de norma
constitucional, um acontecimento temporalmente definido ou o processo de
preparacdo da constitui¢do, de sua deliberagdo e de realizacdo da votacdo sobre seu
anteprojeto, mas que ele atue como norma para um critério de afericdo, perdurante
no tempo, fundamentadora da legitimidade da Constitui¢cdo segunda a sua pretensdo:
legitimag@o por meio da permanéncia da praxis constitucional no “cerne” material.
Ocorre que nessa forma temporalmente duravel, o poder constituinte ndo pode ser
exercido realmente, mas apenas simbdlica ou mediatamente “pelo povo” (pela ndo-
revolucdo, pela ndo-resisténcia, pela participagdo nas eleigdes e votagdes). Para “o
povo”, a alegada realizagdo do poder constituinte nessa modalidade ndo €, em
primeira linha, eficaz por meio de textos de normas ou por meio da observancia de

textos de normas, mas deve ser — mediante uma regressao — afirmada em ampla
medida por textos ideolégicos. (MULLER, 2004, p. 53, grifo do autor).

Despiciendo dizer que se entende aplicavel esse pensamento de Miller, muito
embora sua obra esteja relacionada mais atidamente a Lei Fundamental de Bonn, hoje vigente
como norma suprema na Alemanha, ao poder constituinte do povo de forma geral.

Voltando-se ao caso brasileiro, da leitura do art. 1°, paragrafo unico, da CF/88,
tem-se que o0 povo é o titular do poder constituinte, seja o originario, que impulsiona a criacdo

de uma Constituicdo; seja o derivado, em sua dimensédo reformadora ou dimenséo decorrente.

% Ibid., 2003, p. 171.

% Ibid., 2003, p. 181.

% MULLER, Friedrich. Fragmento (sobre) o Poder Constituinte do Povo. Tradugfo de Peter Naumann. So
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2004. Traducdo de: Fragment (uber) Verfassunggebende Gewalt des
Volkes.
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Contudo, ndo se pode confundir a titularidade, o emanar desse poder, que € nato ao povo, com
seu respectivo exercicio.

Admite-se constitucionalmente que o exercicio da soberania popular ocorra por
meio de representantes desse povo, ou seja, seus parlamentares (vereadores, deputados
estaduais, deputados federais e senadores) bem como prefeitos, governadores e presidentes;
ou pelo préprio povo, de forma mais direta, pelos instrumentos constitucionais, especialmente
os elencados no art. 14, incisos 1, 11 e 111°®, da CF/88.

N&o se ha de perder de vista, portanto, o principio da constitucionalidade®” como
garantidor da protecdo a tal arcabouco e, a0 mesmo tempo, como viabilizador da melhor
conducdo, por parte do Poder Publico, da sociedade, para que aquele aja ou deixe de agir
sempre de forma legitima, por meio de técnicas como a rigidez constitucional, que apresenta
as maiores dificuldade para alteracdo formal da Constituicdo; pelo principio da supremacia
constitucional, com a Constitui¢do servindo de fundamento para todo o ordenamento juridico,
por estar no cume de determinado sistema juridico; bem como pelo principio da conformidade
dos atos do Poder Publico as normas e principios constitucionais.

E relevante destacar, ainda, a necessidade de que a atuacdo dos membros dos trés
poderes da Republica, em especial do Legislativo, e do Executivo também, corresponda aos
interesses do povo, que os elege e do qual sdo representantes; a falta dessa correspondéncia e
0s costumes retrogrados ainda arraigados na representacdo politica patria é um desafio préatico
a realizacdo dos direitos elencados na Constituicdo Federal atual e, a0 mesmo tempo,
corrobora com a defesa de uma responsabilizacdo mais efetiva sobre os atos desses
representantes, acdo que poderia estar inserida no bojo de uma reforma politica ampla, ha
tanto defendida no &mago do Pais.

3.3 A relevancia democratica da separacéo de poderes

A discussao quanto ao principio da separacdo de poderes também possui relevo e
da aporte ao Estado Democratico de Direito, posto que este se embasa quando confere a
titularidade do poder constituinte ao povo, bem como seu exercicio aos representantes

populares ou ao préprio povo.

% Art. 14. A soberania popular sera exercida pelo sufragio universal e pelo voto direto e secreto, com valor igual
para todos, e, nos termos da lei, mediante: | - plebiscito; Il - referendo; Il - iniciativa popular.
9 SILVA, op. cit., 2011, p. 99.
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Para que ndo haja o risco de o regime democratico ser vilipendiado por interesses
de um poder concentrador, ainda que se reconhega a unidade e indivisibilidade deste, ha de se
distribuir o seu exercicio entre funcdes estatais.

Silva® evidencia que a separacéo de poderes se funda na especializagdo funcional,
com cada orgdo especializado no exercicio de determinada funcdo; e na independéncia
organica, tendo em vista a necessidade de que cada 6rgdo seja efetivamente independente dos
demais, com auséncia de qualquer forma de subordinacdo. Representa-se, assim, uma forma
de organizacéo juridica das manifestagdes de poder.

A Constituicdo Federal de 1988 alca a separacdo de poderes a condicdo de
principio fundamental da RepuUblica Federativa do Brasil. A organizacdo dos poderes
compreende o estudo da dindmica dos trés Poderes de nosso Estado Federal, autbnomos,
harmonicos e interdependentes entre si. Fundamenta-se no principio constitucional da
separacgdo de poderes (art. 2°, CF/88), alcado a condicdo de clausula pétrea (art. 60, § 4°, I1I).
A opcdo do constituinte sera melhor justificada posteriormente. Antes, porém apresentar-se-a
brevemente as principais doutrinas fundamentadoras desse importante principio.

O tratamento mais remoto de que se tem noticia sendo dado a matéria veio na
obra de Aristoteles, Politica, na qual ja se esbocavam as nocbes que identificariam as
chamadas funcGes estatais, consubstanciadas nas potencialidades de soberania: deliberacéo,
comando e judicatura, muito embora isso ndo tenha implicado que o filésofo grego tenha
reconhecido que cada uma dessas fungdes tivesse de ser exercida por varios 6rgdos ou
instituicdes especificas (MIRANDA, 2007, p. 53)%.

A “triparticao” aristotélica, entdo, surge, inicialmente, a partir das nocoes de trés
diferentes funcbes do poder soberano, a de editar, a partir de deliberagdes prévias, normas
gerais de observancia geral; a de aplicar tais normas ao caso concreto; e a de julgar, dirimindo
conflitos oriundos da execucdo das normas gerais nos casos concretos (ARISTOTELES,
1985, p. 151)'®. Apesar de ainda ndo se falar nos termos “Legislativo”, “Executivo” e
“Judiciario”, fica claro que suas raizes vém héa muito tempo.

Aristoteles comecou a discernir essas facetas do governo com as funcées por elas
exercidas: a assembleia do povo formada pelos cidaddos em geral, como corpo deliberante e

verdadeiro soberano do Estado (poder deliberativo); a segunda, composta de magistrados com

% SILVA, op. cit., 2011, p. 97-98.

% MIRANDA, Jorge. Formas e Sistemas de Governo. Rio de Janeiro: Editora Forense, 2007.

100 ARISTOTELES. Politica. Traduzido por Mario da Gama Kury. Brasilia: Editora Universidade de Brasilia,
1985. Traduzido do grego.



53

ordens especiais encarregados das rendas e defesa do Estado (poder constituido ou de
comando); e a terceira integrada por juizes, encarregados do julgamento e da aplicagdo da
justica (poder de jurisdicdo) ™.

Naqueles tempos, todas as prerrogativas inerentes a estes poderes concentravam-
se em uma figura soberana, detentora de um poder de mando insuscetivel a contraposicdes'®.
Tal unilateralidade chegou ao seu auge nos tempos do Estado Moderno absolutista. Dessarte,
a grande contribuicdo de Aristoteles foi mesmo identificar as trés fungdes estatais, mesmo que
exercidas, em sua teoria, de forma concentrada, por apenas um 6rgéo.

Adiante, no curso histérico, com O Espirito das Leis, Montesquieu inaugura, junto
a génese do Estado Liberal Burgués, uma teoria de Aristoteles “aprofundada”. Com ela, além
de se identificar as diferentes funcdes dos 6rgdos estatais, diferenciou-se cada 6rgao que seria
competente para exercer tais fungdes: “EXistem em cada Estado trés tipos de poder: o poder
legislativo, o0 poder executivo das coisas que emendem do direito das gentes e o poder
executivo daquelas que dependem do direito civil.” (MONTESQUIEU, 2001, p. 75).

Cada um destes oOrgdos, pela teoria de Montesquieu, é distinto, autbnomo e
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independente dos demais™. Com cada funcdo correspondendo a um 0Orgao, a concentracdo

dos poderes inerentes aos Estados nas maos dos soberanos passou a ser uma realidade
combativa neste periodo, verdadeiro nascedouro do Liberalismo, que encontra grande
exemplo nas revolugdes americana e francesa, bem como na Declaragdo dos Direitos do
Homem e do Cidaddo de 1789, em seu art. 16 (LENZA, 2012, p. 481)"*.

Atento, pois, a importancia dessa independéncia entre os poderes, cada um quanto

uma diferente expresséo das fungdes do Estado, Montesquieu dispos:

A liberdade politica, em um cidaddo, é esta tranqlilidade de espirito que provém da
opinido que cada um tem sobre a sua seguranga; e para que se tenha esta liberdade é
preciso que o governo seja tal que um cidaddo ndo possa temer outro cidadao.
Quando, na mesma pessoa ou ho mesmo corpo de magistratura, o poder legislativo
estd reunido ao poder executivo, ndo existe liberdade; porque se pode temer que o
mesmo monarca ou 0 mesmo senado crie leis tirdnicas para executa-las
tiranicamente. Tampouco existe liberdade se o poder de julgar ndo for separado do
poder legislativo e do executivo. Se estivesse unido ao poder legislativo, o poder
sobre a vida e a liberdade dos cidadaos seria arbitrario, pois o juiz seria legislador.
Se estivesse unido ao poder executivo, 0 juiz poderia ter a forga de um opressor.
Tudo estaria perdido se 0 mesmo homem, ou 0 mesmo corpo dés principais, ou dos
nobres, ou do povo exercesse 0s trés poderes: o de fazer as leis, o de executar as
resolucbes publicas e o de julgar os crimes ou as querelas entre os particulares.
(MONTESQUIEU, 2001, p. 75).

191 Ihid., 1985, p. 151.

1% Ibid., loc. cit.

183 MONTESQUIEU, op. cit., 2001, p. 75.

1041 ENZA, Pedro. Direito constitucional esquematizado. So Paulo: Saraiva, 2012.
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Assim, pela teoria de Montesquieu, cada 6rgao estatal limitava-se a exercer uma
funcdo que lhe era inerente, propria de sua esfera de competéncia, que estava diretamente
ligada a sua natureza, que Ihe fosse mais tipica.

Outro importante aporte tedrico nesse sentido ¢ a teoria dos “freios e contrapesos”
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(checks and balances), balizada pelo Supremo Tribunal Federal em alguns julgados™, como

este:

[...] O sistema de “checks and balances” institucionalizou a possibilidade de
controles interorganicos reciprocos, fazendo-o com o objetivo de impedir o
desequilibrio nas relagbes entre os poderes do Estado. E consagrou, ainda,
especialmente em face da hegemonia ostentada pelos 6rgdos executivos em alguns
momentos da vida politica do nosso pais, o principio de sua plena exposicéo a agdo
fiscalizadora do Legislativo. [...] (ADI 775/RS, Rel. Min. Dias Toffoli, j.
23.10.1992, DJ de 01.12.2006). (BRASIL, 2006, p. 5). %

Ainda sobre os freios e contrapesos e sua relevancia ao regime democrético patrio,

Dalmo de Abreu Dallari consideraria:

O sistema de separacdo dos poderes, consagrado nas Constitui¢des de quase todo o
mundo, foi associado a idéia de Estado Democratico e deu origem a uma engenhosa
construgdo doutrinaria, conhecida como sistema de freios e contrapesos. Segundo
essa teoria 0s atos que o Estado pratica podem ser de duas espécies: ou sdo atos
gerais ou sdo especiais. Os atos gerais, que s6 podem ser praticados pelo poder
legislativo, constituem-se a emissdo de regras gerais e abstratas, ndo se sabendo, no
momento de serem emitidas, a quem elas irdo atingir. Dessa forma, o poder
legislativo, que sO pratica atos gerais, ndo atua concretamente na vida social, ndo
tendo meios para cometer abusos de poder nem para beneficiar ou prejudicar a uma
pessoa ou a um grupo em particular. S6 depois de emitida a norma geral é que se
abre a possibilidade de atuacdo do poder executivo, por meio de atos especiais. O
executivo dispde de meios concretos para agir, mas esta igualmente impossibilitado
de atuar discricionariamente, porque todos os seus atos estdo limitados pelos atos
gerais praticados pelo legislativo. E se houver exorbitancia de qualquer dos poderes
surge a acao fiscalizadora do poder judiciario, obrigando cada um a permanecer nos
limites de sua respectiva esfera de competéncias. (DALLARI, 1998, p. 79).

Cada parcela de competéncia € atribuida de forma exclusiva ao respectivo 6rgédo
que exerce tais funcBes, ndo havendo a possibilidade de delegacdo (dai falar-se no principio
da indelegabilidade de atribuicGes) .

Mas, em relacdo ao entendimento de Montesquieu, a grande novidade é o fato de

o rol de matérias que cabe a cada um dos Poderes ndo se limita apenas as chamadas funcoes

195 1hid.,2012, p. 482.

106 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 775 — RS. Requerente
:Governador do Estado do Rio Grande do Sul. Advogados: Gabriel P. Fadel e outro. Intimada: Assembléia
Legislativa do Estado do Rio Grande do Sul. Advogados: Regis Arnoldo Ferretti e outros. Relator: Ministro
Dias Toffoli. Coordenadoria de Analise de Jurisprudéncia. Brasilia, DF, 2006. Disponivel em: <
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=392996>. Acesso em 25 out. 2014.

W07 ENZA, op. cit., 2012, p. 482.
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tipicas, mas também a outras, chamadas atipicas'®

. A cada funcdo tipica de um orgao,
correspondem outras duas, atipicas (que determinados 6rgdos vém a assumir, mas que Sao
originalmente da esfera de competéncias de natureza tipica dos outros dois 6rgaos). Citando,
por exemplo, o Poder Legislativo, este exerce de forma tipica a funcdo legislativa, mas
também exerce a funcéo atipica executiva e a fung&o atipica jurisdicional.

Assim, a regra é a da indelegabilidade das atribuices tipicas de cada 6rgdo, mas
existem algumas hipdteses, previstas constitucionalmente para que determinado 6rgdo exerca
a funcdo tipica de outro: sdo as chamadas funcdes atipicas. Com isso, 0 constituinte buscou
propiciar maior unidade no desenvolvimento das atividades do Estado, superando setorizagoes
estaticas que pudessem comprometer o Estado Democrético de Direito que se visa realizar.

Dito isto, € importante destacar uma discussao travada doutrinariamente, sobre a
terminologia “separa¢do de poderes”, visto que, na verdade, ndo se trata propriamente de uma
separacdao ou triparticdo. Se se partir do entendimento de que todo o poder, atributo do Estado,
que emana do povo, é uno, indivisivel e indelegavel'®, seria inadmissivel pensar que o Poder
possa se repartir em trés.

Acontece que a denominagdo “poderes”, utilizada, inclusive, em nossa CF/88,
adquire aqui outro sentido. Significam “fun¢des”. Cada fung@o corresponde a uma forma
especifica e particular de o Estado manifestar sua vontade (seja na elaboracdo de leis, na
execucdo delas ou na sua aplicacdo, para resolver conflitos nos casos concretos). Essas
funcBes sdo distribuidas e exercidas por seus respectivos 6rgdos, instrumentos através dos
quais 0 Estado as exerce. E o poder do Estado € exercido de forma eficaz, ao assegurar,
constitucionalmente, a cada 6rgéo, determinadas funcdes™.

Voltando-se mais atidamente a Constituicdo Federal brasileira, esta estabelece,
como ja referido anteriormente, em seu art. 2°, que Legislativo, Executivo e Judiciario sdo 0s
Poderes da Unido, independentes e harménicos entre si. O constituinte originario identifica,
pois, seguindo a teoria da separacdo de poderes de Montesquieu, as trés funcdes estatais e
ainda lhes acrescenta duas caracteristicas: independéncia e harmonia.

Sdo in(ter)dependentes porque cada funcdo € exercida dentro de determinada
parcela de competéncias asseguradas constitucionalmente, através do poder constituinte

originario, sendo que ha wuma dependéncia mutua, gerando uma realidade de

198 |hid., 2012, p. 482-483.
19 SILVA, op. cit., 2011, p. 355.
10 ENZA, op. cit., 2012, p. 483-484.
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complementaridade™™

. Apesar da independéncia, os Poderes devem ser tambeém harménicos,
0 que quer dizer que entre eles deve coexistir em meio a coesdo, como se fossem um
organismo, com equilibrio, sintonia, integracao e proximidade.

Alcada, pois, a condicdo de clausula pétrea, por forca do art. 60, § 4° Ill, a
separagdo de poderes ndo é passivel de modifica¢fes por emendas constitucionais tendentes a
aboli-la. Com isso, visa-se assegurar que o Poder seja exercido de forma ndo-concentrada,
estando cada oOrgdo responsavel pelas matérias sobre as quais for competente (independente

dos demais), embora funcione de forma una e conexa (harmoniosamente).

3.4 Direitos fundamentais no Estado Democratico de Direito

Conforme anteriormente demonstrado, a redemocratizacdo do Brasil, ap6s o
Regime Militar, deu-se de forma que muitos direitos e garantias fundamentais foram
assegurados no bojo da CF/88. Esse fenbmeno, de garantismo juridico sem precedentes,
passaria a ser concretizado a partir da promulgacdo da referida Constituicdo. Em muitos de
seus aspectos, tais direitos e garantias possuem bastante importancia ao Estado Democratico
de Direito brasileiro.
Como Ingo Sarlet™? reconhece acerca dos direitos fundamentais,
Os direitos fundamentais, como resultado da personalizagdo e positivacdo
constitucional de determinados valores basicos (dai o seu conteldo axioldgico),
integram, ao lado dos principios estruturais e organizacionais (a assim denominada
parte orgénica ou organizatéria da Constituicdo), a substancia propriamente dita, o
nacleo substancial, formado pelas decisdes fundamentais, da ordem normativa,
revelando que mesmo num Estado constitucional democratico se tornam necessarias
(necessidade que se fez sentir da forma mais contundente no periodo que sucedeu a

Segunda Grande Guerra) certas vinculacdes de cunho material para fazer frente aos
espectros da ditadura e do totalitarismo. (SARLET, 2009, p. 61).

E nessa perspectiva Sarlet'** avanca, reconhecendo uma plirima dimenséo que os
direitos fundamentais assumiriam, enquanto pressuposto, garantia e também instrumento do
principio democréatico da autodeterminagdo dos povos em conformidade com vérios aspectos,
entre os quais igualdade, liberdade real, outorga do direito de participacdo, conformacdo da
comunidade e do processo politico, com garantia de efetivo exercicio dos direitos politicos,

que seriam fundamentos funcionais da ordem democratica e parametro de sua legitimidade.

11 1hid., 2012, p. 484,

12 SARLET, Ingo Wolfgang. A Eficécia dos Direito Fundamentais: Uma Teoria Geral dos Direitos
Fundamentais na Perspectiva Constitucional. Porto Alegre: Livraria do Advogado Ed., 2009.

3 1hid., 2009, p. 61.
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Nesse sentido, os direitos fundamentais, em democracias, guardariam a
importancia de contribuir decisivamente como garantia de minorias contra possiveis desvios
de poder praticados pelas maiorias, refor¢cando a liberdade de autonomia, além da prépria
liberdade de participacdo™. Pontua, ainda, o autor que se reconhece doutrinariamente haver
entre os “[...] direitos fundamentais e a democracia [...] uma relagdo de interdependéncia e
reciprocidade, o que ndo afasta [...] a existéncia de tensdes entre os direitos fundamentais e
algumas dimens@es da democracia.” (SARLET, 2009, p. 61).

O sistema de direitos fundamentais brasileiro, de aplicacdo imediata (art. 5°, §1°,
CF/88) que compreende os direitos individuais, os coletivos, os sociais e 0s culturais,
especialmente presentes nos titulos I, VIl e VIII da CF/88, é um dos principios basilares ao
Estado Democratico. Ndo se pode olvidar ndo mencionar, especialmente, os direitos de
cidadania, basilares, também, ao exercicio da democracia, bem como as garantias
constitucionais, verdadeiros defensores dos direitos fundamentais, consubstanciados, entre
outros, nos remédios constitucionais.

Uma modalidade relevante de direitos fundamentais alcados constitucionalmente
encontra-se principalmente disciplinado por meio do art. 5° da CF/88. A grande efervescéncia
de direitos ali presentes evidencia o carater garantista que ordenamento constitucional
brasileiro passou a assumir desde 1988. Um dos direitos destacados logo ao inicio do
dispositivo, como esclarece Silva'®, é o da igualdade, a qual, mesmo que se processe apenas
em sua dimensdo formal, estaria servido de orientacdo ao intérprete na consideracdo dos
demais direitos fundamentais do homem.

Quanto aos destinatarios desses direitos, tem-se uma ampliacdo dos sujeitos em
relagdo a diplomas constitucionais anteriores, vindo a incluir, além de brasileiros, sejam natos
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ou naturalizados, os estrangeiros residentes no Pais™”. Rege-se, pois, pelo principio da

universalidade. Enunciados desde o “caput” do art. 5° os direitos a vida, intimidade,
igualdade, liberdade e propriedade destacam-se no ambito da inviolabilidade®"’.

Ha&, além dos propriamente direitos individuais e coletivos, os deveres a esses
correspondentes. Silva'®, a esse respeito, entende que setores conservadores, quando da
discussdo da Constituicdo, colocaram-se mais favoraveis a presenca dos deveres, a serem

impostos sobre o povo, do que os direitos, 0 que ndo se sustentaria, pelo fato de os deveres

Y4 1hid., loc. cit.

1S SILVA, op. cit., 2006, p. 190.
1% |hid., 2006, p. 191.

Y7 1hid., 20086, p. 193-194.

18 |hid., 2006, p. 195-196.
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decorrerem naturalmente dos direitos. Ainda assim, como o doutrinador volta a pontuar, ao
Poder Publico e a seus agentes, especialmente, é que se impde realizar o rol de direitos
presentes no art. 5°.

Além do principio da igualdade, presente em varias dimensdes em diversos
dispositivos constitucionais, como, por exemplo, art. 5°, “caput” (perante a lei), I (entre os
sexos); art. 79, XXX e XXXI (materiais trabalhistas); art. 3° Ill (enquanto objetivo
fundamental de reducdo das desigualdades sociais e regionais), IV (repulsa a discriminacgéo);
h& outros basilares ao pleno exercicio democratico. Sdo eles: a legalidade, a seguranca
juridica, os direitos individuais liberdade de expressdo coletiva, como o direito de
manifestacdo e de associacao, os proprios direitos coletivos, entre outros.

Todo o arcabouco constitucional de principios fundamentais esteve voltado a
assegurar uma serie de direitos. Contudo, Sarlet, em certo sentido, destaca que:

[...] ressalta na Constituicdo vigente o0 seu cunho programatico e, a despeito das
diversas e importantes reformas ocorridas, ainda marcadamente, dirigente, que
resulta do grande numero de disposi¢cBes constitucionais dependentes de
regulamentacdo legislativa, estabelecendo programas, fins, imposicdes legiferantes e

diretrizes a serem perseguidos, implementados e assegurados pelos poderes
publicos. (SARLET, 2009, p. 65)

Direitos carentes de maiores acdes, muitas vezes, dada a sua natureza também
programatica, que representa riscos a sua efetividade, ficando ao alvedrio dos poderes
publicos a sua regulamentacdo, Nessa perspectiva, inclinagdes governamentais tendentes a
regulamentar melhor as formas de exercicio desses direitos, por exemplo, parecerdo
apraziveis a democracia que se visa construir no Pais.

Ja a cidadania, trazida, inicialmente, enquanto um dos fundamentos da Republica
Federativa do Brasil (art. 1°, 1l, CF/88), ganha propensdo de destaque no ordenamento patrio.
Silva, ao tratar sobre a cidadania, diferenciando-a de outro conceito conexo, 0 de
nacionalidade, entende que aquela:

[...] qualifica os participantes da vida do Estado, é atributo das pessoas integradas na
sociedade estatal, atributo politico decorrente do direito de participar no governo e
direito de ser ouvido pela representa¢do politica. Cidaddo, no direito brasileiro, é o
individuo que seja titular dos direitos politicos de votar e ser votado e suas
consequéncias. Nacionalidade é conceito mais amplo do que cidadania, e é

pressuposto desta, uma vez que s6 o titular da nacionalidade brasileira pode ser
cidaddo. (SILVA, 2006, p. 345-346).

Desta forma, nem todos os nacionais do Brasil, sejam natos ou naturalizados, séo
cidaddos, mas, em regra, todos os cidaddos sdo também nacionais. A excecao é a do portugués

equiparado, que assume a condicdo de cidad&o brasileiro para todos os efeitos (art. 12, §1°,
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CF/88) ™°. Fica, portanto, claro, que ndo se confundem as nocdes de cidadania e de
nacionalidade.

A cidadania aponta para aqueles nacionais em pleno gozo de seus direitos
politicos no Pais e se relaciona ao exercicio desses direitos, que encontra expressao na
participacdo no governo, na oitiva por sua representacdo, entre outros. A nacionalidade seria
mais um vinculo juridico, politico e civil fundado entre o Estado e os seus nacionais, que
passam a integrar o povo e se titularizarem de direitos e de obrigacdes.

Outros conceitos importantes se relacionam a cidadania. S&o eles o sufragio, o
escrutinio, o voto. Cada uma dessas nocGes se diferencia das demais, ndo havendo sinonimia
entre elas. O sufragio, por exemplo, é género mais amplo, que inclui diversas manifestacGes
dos direitos politicos, entre os quais votar e ser votado. Silva assim pontua a respeito:

O sufragio & um direito ptblico subjetivo democratico, que cabe ao povo nos limites
técnicos do principio da universalidade e da igualdade de voto e de elegibilidade. E
um direito que se fundamenta [...] no principio da soberania popular e no seu
exercicio por meio de representantes. (SILVA, 2006, p. 355).

O sufragio adotado no Brasil é o universal (art. 14, “caput”, CF/88),
universalidade que representa o esforco do constituinte de dar maior coincidéncia entre o
cidad&o eleitor e o nacional e a maior identidade entre governantes e governados®. Ja o

escrutinio relaciona-se a forma do voto adotada no Pais'?

. O escrutinio brasileiro, que conta
com um voto direto, secreto, universal e peridédico, também se encontra alcado entre as
clausulas pétreas (art. 60, 84° 1l) na Constituicdo Federal de 1988, o que reforca a
importancia democratica de um dos direitos politicos de maior expressdo pratica no Pais.

O voto, materializacao pratica do sufragio e dever civico, voltou a ser conquistado
em sua dimensdo direta, secreta, universal e periddica ap6s pouco mais de duas décadas de
supressOes de direitos politicos dos cidaddos brasileiros, na vigéncia da Ditadura Militar
instaurada no Pais. Vindo do latim “votum”, significando pedido, o voto tenderia a ser apenas
ato juridico volitivo e assumiria, portanto, uma dimensdo mais facultativa.

Contudo, o garantismo que por vezes dad o tom ao ordenamento juridico patrio
desde 1988 elevou também a dever a natureza juridica do voto, porquanto este se dé de forma
obrigatoria. Contudo, diferentemente do que se possa pensar, a alteracdo, especificamente,

sobre a obrigatoriedade do voto, ainda que fosse, de certa forma, fragilizar a democracia,

19 Art. 12. (omissis) § 1° Aos portugueses com residéncia permanente no Pais, se houver reciprocidade em favor
de brasileiros, serdo atribuidos os direitos inerentes ao brasileiro, salvo os casos previstos nesta Constituigdo.

120 5ILVA, op. cit., 2006, p. 350.

121 ENZA, op. cit., 2012, p. 1128.
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desestimulando a participacdo do povo, ndo seria inconstitucional, pois ndo violaria o
escrutinio al¢ado a condicdo de clausula pétrea.

Feitas essas consideracdes terminologicas, cabe esclarecer brevemente que a
aquisicdo da cidadania se da por meio de alistamento eleitoral na forma que a lei o dispuser,
com a qualificaco e inscricéo pessoal como eleitor perante a Justica Eleitoral*%.

Tais regras estdo disciplinadas constitucionalmente ao longo do art. 14. Assim, 0
eleitor sera cidaddo, titular da cidadania, muito embora isso nem sempre represente a
possibilidade de que este possa exercer seus direitos politicos, posto que a propria CF/88 traz
outras condicdes ao exercicio desses direitos, para que haja plenitude da titularidade?*,

Quanto aos sistemas eleitorais, outra dimenséo do direito de cidadania, tem-se que
a eleicdo expressa a preferéncia popular e concebe forma de decisdo que legitima as
representacdes. Na constituicdo brasileira, os sistemas majoritarios, seja 0 de maioria absoluta
ou relativa, bem como o sistema proporcional sdo adotados.

O sistema majoritario de maioria absoluta, com dois turnos, caso necessario, é o
adotado para a eleicdo dos chefes do Poder Executivo dos diferentes entes e dos seus
respectivos vices (arts. 77, 28 e 29, Il da CF/88). Ja o sistema majoritario de maioria relativa é
0 havido para as elei¢Oes dos senadores federais.

Quanto ao sistema proporcional, este foi adotado para a eleicdo dos demais
membros do Poder Legislativo, quais os deputados federais (art. 45, CF/88), bem como para
0s membros das Assembleias Legislativas, e Camaras de Vereadores, ou Municipais. O
sistema proporcional envolve diversas nuances, algumas das quais inclusive alvos de
controvérsias, como o coeficiente (ou quociente) eleitoral, e o correspondente quociente
partidario dele advindo.

O quociente eleitoral é resultante de uma divisao:

[...] do nimero de votos validos [ndo computados nem votos brancos nem nulos,
pela leitura do art. 77, 82°, da CF/88] pelo nimero de lugares a preencher na Camara
dos Deputados, ou na Assembléia Legislativa estadual, ou na Camara Municipal,
conforme o caso, desprezada a fracdo igual ou inferior a meio, arredondando-se,
para 1, a fracdo superior a meio. [...] Quociente partidario: € o nimero de lugares
cabivel a cada partido, que se obtém dividindo-se 0 nimero de votos obtidos pela

legenda (incluindo-se os conferidos aos candidatos por ela registrados) pelo
quociente eleitoral, desprezada a fragdo. (SILVA, 2006, p. 372).

122 SILVA, op. cit., 2006, p. 346.
123 1bid., loc. cit.
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Além dos quocientes acima disciplinados, o Cédigo Eleitoral®, em seu art.
109'%, estabelece 0 regramento quanto &s sobras de eventuais vagas nas respectivas casas
legislativas que se visam ocupar por esse sistema.

Ainda quanto aos quocientes, é importante destacar a critica acerca dos candidatos
notadamente populares, como apresentadores de programas policiais, e pessoas famosas, que
se candidatam por determinada legenda e que, recebendo expressiva quantidade de votos,
acabam eleitos e, trazendo junto a si, outras cadeiras de representacao para o partido politico
em questdo, cadeiras a serem ocupadas por candidatos sem tanta expressdo em numero de
votos, sendo preferidos a outros que, numericamente, detiveram, por parte da populacéo, e
nos ditames democraticos mais fundamentais, mais votos.

Exemplo recente disso foram as duas elei¢Bes de Tiririca a deputado federal pelo
Estado de Sao Paulo, em 2010 e 2014, entre 0os mais bem votados nas duas oportunidades,
com mais de um milh&o de votos. Por conta disso, o Partido da Republica (PR) levou mais
trés candidatos, na primeira oportunidade, e mais quatro, na segunda, além do prdprio
Tiririca, para a Camara dos Deputados.

Adiante, a respeito de filiacdo partidaria, Silva entende que se inaugura uma

126

I6gica de governo de partido, ou Estado de Partido™". A disciplina da CF/88 sobre os partidos

politicos concentra-se em seu art. 17 **’. Assumindo, desde o seu fundamento, previsto no art.

124 BRASIL. Lei N° 4.737, de 15 de julho de 1965. Institui 0 C6digo Eleitoral. Diario Oficial [da] Republica
Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 30 jul. 1965. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I4737.htm>. Acesso em: 27 out. 2014.

125 Art. 109 - Os lugares ndo preenchidos com a aplicac&o dos quocientes partidarios serdo distribuidos mediante
observancia das seguintes regras:
| - dividir-se-a 0 nimero de votos vélidos atribuidos a cada Partido ou coligacdo de Partidos pelo nimero de
lugares por ele obtido, mais um, cabendo ao Partido ou coligacdo que apresentar a maior média um dos
lugares a preencher;

Il - repetir-se-& a operacdo para a distribuicéo de cada um dos lugares.

§ 1° - O preenchimento dos lugares com que cada Partido ou coligacao for contemplado far-se-a segundo a
ordem de votacao recebida pelos seus candidatos.

§ 20 - S6 poderao concorrer a distribui¢do dos lugares os Partidos e coligagBes que tiverem obtido quociente
eleitoral.

126 SILVA, op. cit., 2006, p. 408.

127 Art. 17. E livre a criacdo, fusdo, incorporacdo e extingdo de partidos politicos, resguardados a soberania
nacional, o regime democrético, o pluripartidarismo, os direitos fundamentais da pessoa humana e
observados 0s seguintes preceitos:
| - carater nacional,;

Il - proibicdo de recebimento de recursos financeiros de entidade ou governo estrangeiros ou de subordinagéo
a estes;

111 - prestacdo de contas a Justica Eleitoral;

IV - funcionamento parlamentar de acordo com a lei.
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1°, V, o pluralismo politico, a Constituicdo consagra a pluralidade partidaria enquanto uma
das expressdes hoje presentes para concretizagdo desse fundamento.

E sem precedentes a intensa pulverizacdo partidaria proporcionada pelo
pluripartidarismo, bem contrastante com o Regime Militar de bipartidarismo imposto pelo Al-
2, no qual apenas um partido de situagéo, a Alianca Renovadora Nacional (Arena), e o de
oposic¢do consentida, Movimento Democréatico Nacional (MDB), eram reconhecidos.

Por vezes criticado, 0 constante surgimento de novos partidos, em geral advindos
de dissidéncias de outros partidos politicos previamente existentes, contribui, em certo
sentido, para a descrenca populacional na politica partidaria, haja vista ndo se conseguir
identificar, com maiores facilidades, o recorte politico e ideoldgico que determinada legenda
POSSuUi.

Assim, mesmo que varios principios constitucionais, como a liberdade partidaria
(art. 17, “caput”, CF/88), a autonomia, a democracia, a disciplina e a fidelidade partidarias
(art. 17, 8 1°, CF/88) estejam regendo tais partidos, a falta de maiores controles quantitativos
aos partidos pode representar outro sendo ao regime democratico que se visa realizar.

Além disso, existem certas garantias constitucionais que se prestam, mais
atidamente, a defender a ordem democrética vigente a partir de 1988. Para evitar possiveis
retrocessos sociais, a Constituicdo de 1988 estabeleceu todo um arcabouco garantista
envolvendo a efervescéncia de direitos nela constantes.

Uma dessas garantias, surgida em face de se vislumbrar asseguradas a probidade e
a moralidade da Administracdo Publica, € a acdo popular. Considerada um dos remédios
constitucionais de maior expressdo civica e, a0 mesmo tempo, uma verdadeira expressao do
sufragio, a acdo popular terd como legitimados ativos os cidaddos, aqueles nacionais em pleno
gozo de seus direitos politicos, a exclusdo de estrangeiros e das pessoas juridicas, entre as
quais os partidos politicos, nos termos exatos do art. 5°, LXXIIl da CF/88%. Assim,

esclarecendo sobre a natureza da ac&o popular, Silva considera que:

§ 1° E assegurada aos partidos politicos autonomia para definir sua estrutura interna, organizagio e
funcionamento e para adotar os critérios de escolha e o regime de suas coligacdes eleitorais, sem
obrigatoriedade de vinculagdo entre as candidaturas em ambito nacional, estadual, distrital ou municipal,
devendo seus estatutos estabelecer normas de disciplina e fidelidade partidaria.
§ 2° - Os partidos politicos, apds adquirirem personalidade juridica, na forma da lei civil, registrardo seus
estatutos no Tribunal Superior Eleitoral.
8§ 3° - Os partidos politicos tém direito a recursos do fundo partidario e acesso gratuito ao radio e a televisao,
na forma da lei.
§ 4° - E vedada a utilizagio pelos partidos politicos de organizagio paramilitar.

128 Art. 5° (omissis) LXXIII - qualquer cidado é parte legitima para propor acdo popular que vise a anular ato
lesivo ao patriménio publico ou de entidade de que o Estado participe, a moralidade administrativa, ao meio
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Trata-se de um remédio constitucional pelo qual qualquer cidadao fica investido de
legitimidade para o exercicio de um poder de natureza essencialmente politica, e
constitui manifestacdo direta da soberania popular consubstanciada no art. 1°,
paragrafo Unico, da Constituicdo: todo o poder emana do povo, que 0 exerce por
meio de seus representantes eleitos ou diretamente. Sob esse aspecto é uma garantia
constitucional politica. Revela-se como uma forma de participacdo do cidaddo na
vida publica, no exercicio de uma funcdo que lhe pertence primariamente. Ela da a
oportunidade de o cidaddo exercer diretamente a funcdo fiscalizadora, que, por
regra, é feita por meio de seus representantes nas Casas Legislativas. Mas ela é
também uma acdo judicial porquanto consiste num meio de invocar a atividade
jurisdicional visando a correcéo de nulidade de ato lesivo; (a) ao patriménio publico
ou de entidade de que o Estado participe; (b) a moralidade administrativa; (c) ao
meio ambiente; e (d) ao patrimdnio histdrico e cultural. Sua finalidade é, pois,
corretiva, ndo propriamente preventiva, mas a lei pode dar, como deu, a
possibilidade de suspensdo liminar do ato impugnado para prevenir a lesdo. (SILVA,
2006, p. 462-463, grifo do autor).

Nesse aspecto, ha a Lei da Acdo Popular (AP), de n. 4.717/65'%°. Esta traz uma
ideia ainda restrita de cidaddo, porquanto tenha sido elaborada sob a égide de uma
constituicdo anterior, de 1946. O § 3° do art. 1° dessa lei traz a exigéncia de prova de titulo
eleitoral ou equivalente para ingresso em juizo via acdo popular. Ja inserida no contexto de
Regime Militar, tal lei ndo avancou significativamente em matéria de participacdo popular e
essa limitacdo, trazida no bojo do art. 1°, § 3° da Lei da AP, s6 comprova isso (MAIA, 2008,
p. 256)"%.

Contudo, a propria Christianny Didgenes Maia, sobre a AP, reconhece o fato de
que tal lei “[...] precisa ser interpretada a luz da Constitui¢ao [...] atual, sob pena de negar-se
[...] o exercicio de direitos individuais garantidos pela Lei Maior. [...] é inconteste a ndo
recepcdo do § 3° do art. 1° da Lei n® 4.717/65 pela Constituigdo [...].” (MAIA, 2008, p. 257)

Advogando, enfim, por uma abertura maior dos legitimados da acdo popular, ndo
se restringindo a quem vota ou é votado, Maia™*! fundamenta seu entendimento na nogéo de
que se trata de um direito fundamental do cidaddo, o qual, para se coadunar com o0
compromisso do Estado brasileiro hodierno com a cidadania, deve ampliar o acesso ao
Judiciario, indo além da disciplina infraconstitucional limitadora conferida pela Lei pré-

constitucional da AP.

ambiente e ao patrimdnio histérico e cultural, ficando o autor, salvo comprovada ma-fé, isento de custas
judiciais e do 6nus da sucumbéncia;

129 BRASIL. Lei N° 4.717, de 29 de junho de 1965. Regula a acdo popular. Diario Oficial [da] Republica
Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 8 abr. 1974. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I4717.htm>. Acesso em: 27 out. 2014.

130 MAIA, Christianny Di6genes. Por uma nova concepcéo juridica de cidadania. In: BARBOSA, Edimilson.
(Org.). Democracia e Constituigdo: estudos em homenagem ao professor Dimas Macedo. Fortaleza: EdicBes
UFC, 2008.

31 |bid., 2008, p. 257.
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Outros remédios constitucionais, como o Mandado de Seguranca Coletivo (art. 5°,
LXX) e 0 Mandado de Injungdo Coletivo (art. 5°, LXXI c/c LXX)™, também sdo trazidos
pela CF/88 como garantias da coletividade. Ambas as modalidades de remédios foram
novidades da atual Carta Maior. O Mandado de Injuncéo, inclusive em sua espécie individual,
foi um total novel instituto voltado a suprir as matérias relacionadas aos direitos fundamentais
carentes de regulamentacdo, somando-se a Agdo Direta de Inconstitucionalidade por Omissao
(ADO) como instrumento de combate a sindrome de inefetividade dos direitos
constitucionais.

Como, até hoje, o Mandado de Injuncdo (MI) ndo possui lei infraconstitucional
propria que o regule, aplica-se analogicamente a Lei do Mandado de Seguranga (MS), n.
12.016/09™%%, Nessa perspectiva, a subespécie de MS Coletivo também foi adequada ao M,
com os mesmos legitimados, inclusive. Tais legitimados se encontram dispostos no art. 5°,
LXX, “a” e “b”, bem como no art. 21, “caput” da Lei do MSH,

O MS Coletivo se volta, precipuamente, a garantir um direito liquido e certo ndo
resguardado pelos demais remédios constitucionais (dai sua natureza subsidiaria) para a
defesa de interesses coletivos, que, nos termos do paragrafo Unico do art. 21 da Lei do MS,
sdo os transindividuais, de natureza indivisivel, de que seja titular grupo ou categoria de
pessoas ligadas entre si ou com a parte contraria por uma relacdo juridica bésica; e os
individuais homogéneos, decorrentes de origem comum e da atividade ou situacdo especifica

da totalidade ou de parte dos associados ou membros do impetrante. O MI Coletivo se volta a

132 Art. 5° (omissis) LXIX - conceder-se-4 mandado de seguranca para proteger direito liquido e certo, ndo
amparado por "habeas-corpus” ou "habeas-data", quando o responsével pela ilegalidade ou abuso de poder
for autoridade publica ou agente de pessoa juridica no exercicio de atribui¢6es do Poder Publico;

LXX - 0 mandado de seguranca coletivo pode ser impetrado por:

a) partido politico com representagdo no Congresso Nacional,

b) organizacéo sindical, entidade de classe ou associacao legalmente constituida e em funcionamento ha pelo
menos um ano, em defesa dos interesses de seus membros ou associados;

LXXI - conceder-se-4 mandado de injungdo sempre que a falta de norma regulamentadora torne inviavel o
exercicio dos direitos e liberdades constitucionais e das prerrogativas inerentes a nacionalidade, a soberania e
a cidadania;

BRASIL. Lei N° 12.016, de 7 de agosto de 2009. Disciplina o0 mandado de seguranca individual e coletivo e
da outras providéncias. Diario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 10 ago. 2009.
Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2009/1ei/I12016.htm>. Acesso em: 27
out. 2014.

Art. 21. O mandado de seguranca coletivo pode ser impetrado por partido politico com representagdo no
Congresso Nacional, na defesa de seus interesses legitimos relativos a seus integrantes ou a finalidade
partidaria, ou por organizacdo sindical, entidade de classe ou associacdo legalmente constituida e em
funcionamento ha, pelo menos, 1 (um) ano, em defesa de direitos liquidos e certos da totalidade, ou de parte,
dos seus membros ou associados, na forma dos seus estatutos e desde que pertinentes as suas finalidades,
dispensada, para tanto, autorizacdo especial.
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defender os mesmos interesses, contudo em face da auséncia de norma regulamentadora dos
interesses coletivos, de natureza fundamental.

Cabe acrescentar que ha titulo especifico da CF/88 chamado “Da Defesa do
Estado e das Instituigcdes Democraticas”. O Estado de Defesa (art. 136, CF/88) e o Estado de
Sitio (art. 137, CF/88) sédo dois regimes de excepcionalidade inseridos no interior do sistema
constitucional de crises, que ocorrem no Pais dentro de determinadas condicGes. Visa-se
cumprir 0s compromissos democraticos assumidos, bem como defender as instituicdes
democraticas. O equilibrio estavel entre os grupos de poder demonstra esse esforco,
fundamentando-se na necessidade e na temporariedade de tais acdes'®.

Como, enfim, pontua Silva', existem, ainda garantias de direitos sociais e de
direitos politicos, inclusas entre as que possuem relevo a democracia. As garantias de direitos
sociais, desde a Constituicdo de 1934, vém fazendo, mesmo que interruptamente, parte do
ordenamento brasileiro. Partindo de uma normatividade mais programéatica no inicio, a
preocupacdo com sua eficacia foi se reforcando, até chegar ao ordenamento atual'®’.
Exemplos desse esforco sdo os direitos assegurados aos trabalhadores rurais e urbanos no
ambito do art. 7° da CF/88.

Além disso, ha as garantias de direitos politicos, possibilitadoras do livre
exercicio das prerrogativas de cidaddo, como o sigilo e a igualdade do voto e gratuidade dos
atos necessarios ao exercicio da cidadania™®.

Tem-se, enfim, o art. 14 que, somando-se ao paragrafo Unico do art. 1°, ambos da
Constituicao brasileira, estabelecem carater patrio de democracia semidireta ou participativa.
Nos incisos do art. 14, constam os instrumentos de exercicio mais direto da soberania popular
além do sufragio universal e do voto direto e secreto, mesmo que, de outra banda, haja a
previsdo também da democracia representativa.

Dessa forma, o plebiscito, o referendo e a iniciativa popular aparecem elencados
nos incisos do referido artigo. Essas formas de participacdo foram herdadas de outros
ordenamentos. Algumas, como o veto popular e o recall, ndo foram importados pela CF/88.
Mas tais instrumentos, além do referendum e do plebiscito, como esclarece Dallari,

Ha vérios outros institutos que, embora considerados por alguns autores como

caracteristicos da democracia direta, ndo ddo ao povo a possibilidade de ampla
discussdo antes da deliberacdo, sendo por isso classificados pela maioria como

15 SILVA, op. cit., 2006, p. 760-761.
138 |hid., 20086, p. 465-467.

37 |bid., 2008, p. 465.

138 |hid., 20086, p. 466-467.
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representativos da democracia semidireta. [...] O referendum vem sendo largamente
utilizado atualmente, consistindo na consulta a opinido pUblica para a introdugdo de
uma emenda constitucional ou mesmo de uma lei ordinaria, quando esta afeta um
interesse publico relevante. A origem do referendum se encontra nas antigas Dietas
das Confederacdes Germanicas e Helvéticas, quando todas as leis eram aprovadas ad
referendum do povo. Em certos casos as Constitui¢des de alguns Estados modernos
exigem que se faca o referendum, sendo ele considerado obrigatério, o que se da
quase sempre quanto a emendas constitucionais; em outros, ele é apenas previsto
como possibilidade, ficando a cargo das assembléias decidir sobre sua realizacao,
sendo ele entdo chamado facultativo ou opcional. O plebiscito, que alguns preferem
considerar apenas um referendum consultivo, consiste numa consulta prévia a
opinido popular. Dependendo do resultado do plebiscito é que se irdo adotar
providéncias legislativas, se necessario. (DALLARI, 1998, p. 57, grifo do autor).

Desta forma, tem-se que o referendo serve de ratificacdo ou para retirar a eficacia
de ato legislativo ja feito. Portanto, é consulta popular realizada ap6s a producdo do ato.
Enquanto isso, o plebiscito seria uma consulta prévia condicionante da feitura do ato
legislativo; portanto, vem antes da producio do ato. E determinante para a decisio do Poder
Plblico sobre lei ou atuacio administrativa. E como esté disciplinado, inclusive, no art. 20 ¥
da Lei n. 9.709/08 “°. Cabe ao Congresso Nacional, na forma do art. 49, XV, convocar
plebiscito e referendo atraves de Decreto Legislativo.

Exemplo pratico de refendo foi o ocorrido em 2005, sobre a proibicdo da
comercializa¢do de armas de fogo e munic@es, que impediu que o art. 35 do recém-aprovado
Estatuto do Desarmamento, Lei n. 10.826/03, entrasse em vigor. Exemplo pratico de
plebiscito foi o havido em 1993 (previsto no art. 2° do Ato das Disposi¢Ges Constitucionais
Transitorias — ADCT), quando a populagdo brasileira foi consultada para definir a forma e o
sistema de governo que vigeriam no Brasil, oportunidade em que a maioria da populagéo
escolheu pela Republica presidencialista.

Por fim, tem-se a iniciativa popular, uma das espécies de iniciativa possiveis no
processo legislativo brasileiro. Os requisitos para a apresentacao da iniciativa, trazidos no art.
13, “caput”, da Lei 9.709/98 ***, sd0 um por cento do eleitorado nacional, distribuido em pelo

139 Art. 2° Plebiscito e referendo sdo consultas formuladas ao povo para que delibere sobre matéria de acentuada
relevancia, de natureza constitucional, legislativa ou administrativa.

§ 1° O plebiscito é convocado com anterioridade a ato legislativo ou administrativo, cabendo ao povo, pelo
voto, aprovar ou denegar o que lhe tenha sido submetido.

§ 2° O referendo é convocado com posterioridade a ato legislativo ou administrativo, cumprindo ao povo a
respectiva ratificacéo ou rejeicéo.

BRASIL. Lei N° 9.709, de 18 de novembro de 1998. Regulamenta a execucdo do disposto nos incisos I, 1l e
Il do art. 14 da Constituicdo Federal. Diario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 19
nov. 1998. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/19709.htm>. Acesso em: 27 out. 2014,
Art. 13. A iniciativa popular consiste na apresentacdo de projeto de lei a Camara dos Deputados, subscrito
por, no minimo, um por cento do eleitorado nacional, distribuido pelo menos por cinco Estados, com nao
menos de trés décimos por cento dos eleitores de cada um deles.
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menos cinco estados que contem com, no minimo, trés décimos por cento do eleitorado
nacional cada.

Essa € a iniciativa popular em ambito federal. As demais previsdes quanto a ela
encontram-se no art. 27, 84° (lei dispondo sobre a iniciativa de processo legislativo estadual) e
art. 29, VIII (iniciativa popular de projetos de lei de interesse especifico do Municipio, da
cidade ou de bairros, através de manifestacdo de, pelo menos, cinco por cento do eleitorado),
ambos da CF/88.

Outras caracteristicas que se apresentam sobre os projetos de lei de iniciativa
popular é que somente poderdo tratar sobre um assunto, ndo podendo ser rejeitado por vicio
de forma (8§ 1° e 2° da Lei n. 9.709/98). Contudo, conforme afirma Ferreira Janior'*, desde a
sancdo da Lei Complementar 135/2010, conhecida como Lei da Ficha Limpa, concebida
popularmente, o debate sobre a ampliacdo das possibilidades de participacdo dos cidadaos via
iniciativa popular voltou a discussao, sobretudo por conta do nimero diminuto de projetos
oriundos de iniciativa popular aprovados até hoje.

Ha limitacdes formais e materiais ou politicas que acabam por limitar a frequéncia
de ocorréncia préatica dessa espécie de iniciativa. Superados alguns empecilhos e facilitada
essa forma legitima de persecucdo de democracia cidada, a iniciativa popular soma-se como

outro importante instrumento de fomento & participagéo social.

3.5 Nova Hermenéutica Constitucional e participacao social

Para além de realizar os pontos apresentados anteriormente, é salutar que a
participacdo mais efetiva do povo ndo se limite aos regramentos positivados em uma
Constituicdo. Para que o Estado Democratico de Direito possa se concretizar e
constantemente se se legitimar, faz-se necessario que corresponda ao que o povo dele espera.

Algumas vezes 0s processos de alteragdo formal da CF/88, via Emendas
Constitucionais, possuem um tramite que pde em mora e em riscos muitos direitos que a Carta
Maior visa concretizar. O fendmeno da mutacdo constitucional surge, promovendo alteracdes
informais no sentido que os intérpretes entendem a norma constitucional. Como Lammégo
Bulos'*® dispde, a mutacéo constitucional seria:

[...] o processo informal de mudanca da Constituicdo, por meio do qual sdo
atribuidos novos sentidos, conteldos até entdo ndo ressaltados a letra da

142 FERREIRA JUNIOR, op. cit., 2011, p. 36.
13 BULOS, Uadi Lammégo. Constituicdo Federal anotada. S&o Paulo: Saraiva, 2000.
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Constituicdo, quer através da interpretacdo, em suas diversas modalidades e
métodos, quer por intermédio da construgdo (construction), bem como dos usos e
dos costumes constitucionais. (BULOS, 2000, p. 22, grifo do autor).

Inclusive, uma das teorias constitucionais, adotadas por Canotilho, diz respeito a
Constituicdo Aberta. Segundo o autor, a Constituicdo precisaria estar aberta a sociedade, sob
pena de desestruturar ou de ver desequilibrada sua base normativa. A Constituicdo, nesse
sentido, precisaria caminhar com a sociedade, mudando quando essa exigisse™**.

Nessa perspectiva, a partir do pds-Segunda Guerra e até a contemporaneidade,
reforcam-se alguns novos paradigmas a Hermenéutica Constitucional, como a supremacia
constitucional, a concordancia pratica ou harmonizacdo, o efeito integrador ou eficacia
integradora, a méaxima efetividade das normas constitucionais, a presuncdo de
constitucionalidade, a razoabilidade e a proporcionalidade.

Com efeito, a obra A Sociedade Aberta dos Intérpretes da Constituicdo’®, de
Peter Héberle, traduzida pelo Ministro Gilmar Mendes, nos anos 1970, é paradigmatica;
conclui que as Constituicdes estariam abertas aos principios e que deveria haver uma
ampliac&o do circulo de intérpretes da Constitui¢do, ndo sendo mais tarefa exclusiva do Poder
Judiciario a interpretacdo. Além disso, entendeu que a interpretacdo precisaria ser publica e
aberta e que deveria haver uma conexdo da Constituicdo com a realidade*®.

A publicidade e a abertura da interpretacao constitucional foram, em certa medida,
adotadas no Brasil, haja vista que a figura do “amicus curiae”, importada do direito norte-
americano, faz-se presente no ordenamento brasileiro amplamente, possibilitando um acesso
mais pleno ao Judiciario, trazendo para o ambito das discussdes constitucionais algumas
importantes opinides e visdes cidadds, partindo de organizacGes ndo-governamentais e de
outros setores sociais, cujas oitivas sdao fundamentais na resolucdo de determinadas lides que
tenham por objeto a protecdo de direitos coletivos ou difusos, sendo essencial para a melhor
instrucdo dos julgadores na tomada de suas decisbes ou na realizacdo do controle de
constitucionalidade.

O “amicus curiae” ¢ de grande relevancia no ambito do Supremo Tribunal

Federal. As organizacgdes coletivas que levam ao STF, em controle difuso ou concentrado de

Y4 LENZA, op. cit., 2012, p. 77.

145 HABERLE, Peter. A Sociedade Aberta dos Intérpretes da Constituicdo - Consideracdes do Ponto de Vista
Nacional-Estatal Constitucional e Regional Europeu, Bem Como sobre o Desenvolvimento do Direito
Internacional. Direito Publico: Doutrina Estrangeira. Traducéo de Gilmar Ferreira Mendes. Brasilia, DF, n.
18, out/nov./dez. 2007. p. 54-79. Traduzido do alemdo. Disponivel em: <
http://www.direitopublico.idp.edu.br/index.php/direitopublico/article/view/393/957>. Acesso em 27 out.
2014.

146 |bid., 2007, passim.
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constitucionalidade, e na edi¢do de simulas vinculantes, o entendimento do povo ou de
determinada parcela social que esteja interessada na discussdao que a corte trava a respeito de
algum aspecto deixa clara a dimenséo de publicidade e abertura que vem sido vista com bons
olhos no &mbito da Suprema Corte nacional.

Desde o art. 31 " da Lei n. 6.385/1978 '* que admitiu a intervencdo pela
Comissdo de Valores Mobiliarios (CVM); passando por uma crescente expansao, nas A¢oes
Diretas de Inconstitucionalidade (ADI e ADO), nos termos do arts. 7°, § 2°, (c/c art. 12-E, no
caso da ADO) *°, 90, § 1° *°, e na Acéo Declaratéria de Constitucionalidade (ADC), no art.
20, § 1° ™ da Lei n. 9.868/99™%%; até chegar na recente previsio no art. 14, § 7° *3, da Lei n.
10.259/01 **  que trata dos Juizados Especiais Federais, a figura do “amicus curiae” vai tendo
sua projecdo reforcada nas esparsas previsdes legais que vai ganhando.

Esse verdadeiro “amigo da corte” traz ao Poder Judicidrio interessantes elementos
que conduzem a um melhor julgamento, sem que tal participacdo forneca atidamente

beneficios a alguma das partes, legitimando sobremaneira as decisfes tomadas.

17 Art. 31. Nos processos judiciarios que tenham por objetivo matéria incluida na competéncia da Comisséo de
Valores Mobiliarios, serd esta sempre intimada para, querendo, oferecer parecer ou prestar esclarecimentos,
no prazo de quinze dias a contar da intimag&o.

BRASIL. Lei N° 6.385, de 7 de dezembro de 1976. Dispbe sobre o mercado de valores mobiliérios e cria a

Comissao de Valores Mobiliarios. Diario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 9 dez.

1976. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L6385.htm>. Acesso em: 28 out. 2014.

Art. 7° (omissis) 8 2° O relator, considerando a relevancia da matéria e a representatividade dos postulantes,

podera, por despacho irrecorrivel, admitir, observado o prazo fixado no pardgrafo anterior, a manifestagdo de

outros 6rgaos ou entidades.

Art. 9° (omissis) § 1° Em caso de necessidade de esclarecimento de matéria ou circunstancia de fato ou de

notoria insuficiéncia das informagdes existentes nos autos, podera o relator requisitar informac6es adicionais,

designar perito ou comissdo de peritos para que emita parecer sobre a questdo, ou fixar data para, em
audiéncia publica, ouvir depoimentos de pessoas com experiéncia e autoridade na matéria.

Art. 20 (omissis) § 1° Em caso de necessidade de esclarecimento de matéria ou circunstancia de fato ou de

notéria insuficiéncia das informagdes existentes nos autos, podera o relator requisitar informagdes adicionais,

designar perito ou comissdo de peritos para que emita parecer sobre a questdo ou fixar data para, em
audiéncia publica, ouvir depoimentos de pessoas com experiéncia e autoridade na matéria.

BRASIL. Lei N°9.868, de 10 de novembro de 1999. Dispde sobre o processo e julgamento da acdo direta de

inconstitucionalidade e da acdo declaratoria de constitucionalidade perante o Supremo Tribunal Federal.

Diario Oficial [da] RepuUblica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 29 nov. 1999. Disponivel em: <

http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I9868.htm>. Acesso em: 27 out. 2014.

Art. 14 (omissis) § 7° Se necessario, o relator pedird informages ao Presidente da Turma Recursal ou

Coordenador da Turma de Uniformizagdo e ouvird o Ministério Publico, no prazo de cinco dias. Eventuais

interessados, ainda que ndo sejam partes no processo, poderdo se manifestar, no prazo de trinta dias.data

para, em audiéncia puablica, ouvir depoimentos de pessoas com experiéncia e autoridade na matéria.

154 BRASIL. Lei N° 10.259, de 12 de julho de 2001. Dispde sobre a instituicdo dos Juizados Especiais Civeis e
Criminais no ambito da Justica Federal. Diario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 13
jul. 2001. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/leis_2001/110259.htm>. Acesso em: 28
out. 2014.
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Buscando identificar melhor a figura do “amicus curiae”, distinguindo-0 do
instituto processual da intervencéo de terceiros, Filipo Bruno Silva Amorim®® pontua:
E bem verdade que no sistema de controle de constitucionalidade
abstrato/concentrado adotado pelo Ordenamento Juridico Brasileiro ndo se admite a
intervencdo de terceiros — Lei n° 9.868/99. Referido diploma normativo é bastante
claro ao vedar as classicas figuras do Processo Civil — oposi¢do, nomeacdao a autoria,
denunciagdo da lide e 0 chamamento ao processo [...] a razdo para tal impedimento é
demasiadamente l6gica: ora, se no controle abstrato ndo ha partes, eis que ndo existe
pretensdo resistida, mas apenas uma analise objetiva acerca da adequacdo da norma
ao ordenamento Constitucional, ndo haveria razdo para se admitir a participacdo de
terceiros com interesse juridico no feito, eis que ditas participacdo sdo proprias de
demandas angularizadas, inter partes, nas quais ha de fato autor e réu, figuras
inexistentes em demandas objetivas como sdo as tipicas acdes de controle abstrato
de constitucionalidade. [...] Segundo Fredie Didier Junior, 0 amicus curiae seria um
verdadeiro auxiliar do juizo. Tratar-se-ia, no seu entender, de uma intervencéo
provocada ou pelo magistrado ou requerida pelo préprio amicus curiae, cujo

objetivo seria o de aprimorar as decisdes proferidas pelo Poder Judiciario
(AMORIM, 2010, p. 77-78, grifo do autor).

Outra expressdao no Brasil da publicidade e da abertura da interpretacéo
constitucional € a realizacdo de audiéncias publicas. Conforme destacado anteriormente, o0
préprio processo que levaria a promulgacdo da Constituicdo Cidadd foi marcado pela
realizacdo de inUmeras audiéncias. Essas tém o condao de, inclusive, democratizar o debate
constitucional, sobretudo sobre temas controvertidos, como manipulacdo de células-tronco-
embrionarias, aborto de fetos anencefalicos, legalizacdo de drogas hoje ilicitas, entre outros.

Os mais novos métodos hermenéuticos, seja o Topico-Problematico de Theodor
Vehweg; o Hermenéutico-Concretizador de Hesse e Gadamer; o Cientifico-Espiritual de
Rudolf Smend; o Normativo-Estruturante de Friedrich Mdller, sdo condensados por Haberle
para que este venha a propor um quinto topico de interpretacdo, a chamada Comparagédo

Constitucional**®

, entendido como produto entre a sintese dos métodos da Nova Hermenéutica
e 0s principios norteadores da hermenéutica constitucional, os quais contribuem para uma
interpretacdo de qualidade.

Nesse diapasdo, é forgoso reconhecer uma experiéncia recente ocorrida na
Islandia, em 2012. Foi havida uma verdadeira nova Constitui¢cdo no referido Pais a partir de
emendas feitas sobre o texto de 1937, contando com o auxilio benéfico das redes sociais
Facebook e Twitter para esse fim. Os cidaddos da Islandia puderam opinar e colaborar para o

advento da nova Constituicdo do Pais pelas redes sociais anteriormente mencionadas e

1% AMORIM, Filipo Bruno Silva. O Amicus Curiae e a Objetivagdo do Controle Difuso de Constitucionalidade.
Brasilia: Athalaia Gréfica e Editora, 2010.
1% HABERLE, op. cit., 2007, p. 55.
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também pelo site oficial de um conselho governamental que se voltou a fazer a redacdo do

documento®®’.

A lIslandia vivia um momento de crise econdmica e descrenca politica
provenientes desde 2008. Houve a “Revolucao das Panelas e Frigideiras”, com utensilios de
cozinha sendo usados nos protestos, para que por meio de barulhos, o povo fizesse pressao em
frente ao parlamento, cobrando posturas mais enérgicas para a resolucéo da crise que assolava

158

0 Pais™". Os islandeses poderiam sugerir mudancgas, topicos a serem inseridos no texto, entre

outros. O fendmeno recente ficou conhecido como Constituicdo colaborativa ou participativa.
Aponta, pois, a um interessante caminho de ampliacdo da participagéo social na
elaboracdo do texto constitucional que pode ser visto como exemplo a ser seguido. O uso da
web, nesse caso, coadunou com oitivas propriamente democraticas.
Por fim, voltando-se ao caso brasileiro, quanto a legitimacdo dos Poderes da
Republica, especialmente do Poder Judiciario, a Ministra do Superior Tribunal de Justiga,
Fatima Nancy Andrighi, entende que:

Assim, com espirito democratico, nosso ordenamento juridico procura organizar a
forma pela qual os cidaddos governam o pais, escolhem seus governantes e limitam
a sua atuacdo. [...] Ocorre que o exercicio democratico é multifacetado, exercendo
forte influéncia em todos os setores de nossa organizacdo politica. Isto significa
dizer que o pluralismo tem reflexos que véo além da 6bvia atuagdo dos Poderes
Legislativo e Executivo. O Poder Judiciario de um Estado Democratico de Direito
ndo pode deixar de ser plural, ja que a lei ¢ norma em potencial, que s6 se concretiza
por acordo de vontades ou apds o crivo de um Juiz. [...] A pluralidade assegura,
ademais, ao Poder Judiciario elevado grau de imparcialidade, impedindo que as pré-
compreensdes individuais de determinados julgadores, ou de determinada classe de
julgadores, prevalega na aplicacdo da norma que, ao final, deve refletir o anseio do
povo sobre o destino da nacdo. [...] Como se pode observar do préprio Preambulo
Constitucional, o povo brasileiro é conclamado a, diuturnamente, buscar a harmonia
social, com a solucdo pacifica de suas controveérsias. Portanto, o destino cabe a nés,
ao povo, definir. (ANDRIGHI, 2009, passim).

Torna-se patente que o povo seja, de fato, soberano, exercendo sua cidadania mais
ativamente, concretizando sobremaneira a dimensdo participativa da democracia brasileira,
seja por meio dos institutos constitucionais ja existentes ou pela sua resisténcia e insurgéncia
contra a ordem posta, pressionando o Poder Publico para que alcance as alteracfes e as

mudancas concretas desejadas, das quais emane maior legitimagéo popular.

17 CONSTITUICAO colaborativa da Islandia serve de exemplo ao Brasil. Terra. Porto Alegre, 23 mai. 2013.
Disponivel —em:  <http://tecnologia.terra.com.br/internet/constituicao-colaborativa-da-islandia-serve-de-
exemplo-ao-brasil,f9f3a0b2993de310VgnVCM3000009acceb0aRCRD.html> Acesso em: 27 out. 2014.

158 H H
Ibid., loc. cit.
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4 ANALISE DO DECRETO PRESIDENCIAL N. 8.243/2014

“Fica instituida a Politica Nacional de
Participacdo Social - PNPS, com o objetivo de
fortalecer e articular os mecanismos e as
instancias democraticas de didlogo e a atuacao
conjunta entre a administracdo publica federal
0

e a sociedade civil.” (art. 1

Decreto n. 8.243/2014).

, “caput”, do

O Decreto presidencial n. 8.243/2014 foi o responsavel por instituir a Politica
Nacional de Participacdo Social, doravante chamada apenas PNPS, bem como o Sistema
Nacional de Participagdo Social (SNPS) a PNPS correspondente, sendo alvo de algumas
controvérsias politico-juridicas desde sua aprovagao.

O Decreto foi havido no dltimo ano do primeiro mandato da Presidente da
Republica Dilma Rousseff, do Partido dos Trabalhadores (PT), e herdeira politica da legenda,
que ascendeu a Presidéncia com Luiz Inacio Lula da Silva, em 2003. Os governos petistas, no
poder do Executivo federal ha quase 12 anos, quanto a elaboracdo e execucdo de politicas
publicas e programas sociais, tém se destacado.

A PNPS engrossaria o elenco de politicas voltadas a ampliar, em certa
perspectiva, os direitos sociais. A oitiva popular, ao articular diversos mecanismos e
instdncias democraticas de dialogo, soma-se a atuacdo conjunta entre a sociedade civil e
administragdo pablica federal como aces basilares dessa politica.

O referido Decreto presidencial possui uma natureza de norma primaria, haja vista
ser decorrente diretamente de autorizacdo constitucional, por meio do art. 84, incisos IV e VI,
“a” 159, da CF/88. Por muitos, tal espécie normativa ¢ chamada “decreto autbnomo” ou, ainda,

somente “decreto”.

159" Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Repdblica:

IV - sancionar, promulgar e fazer publicar as leis, bem como expedir decretos e regulamentos para sua fiel
eXeCucéo;

V — (omissis)

VI — dispor, mediante decreto, sobre:

a) organizacdo e funcionamento da administracdo federal, quando ndo implicar aumento de despesa nem
criacdo ou extingdo de 6rgdos publicos;

b) (omissis)
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Superada a questdo terminoldgica, de pouca relevancia pratica, é necessario que se
entenda que o mandamento constitucional deixa na al¢cada do Presidente da Republica, chefe
do Poder Executivo a nivel federal, a atribuicdo de dispor sobre determinadas materias
mediante decreto.

Pode-se inserir a PNPS enquanto uma politica que abre um canal democrético e
um caminho, rumo, talvez, a reforma politica proposta pela propria Presidente como resposta,
sobretudo, a onda de manifestacdes populares ocorridas em junho de 2013, no contexto da
Copa das Confederacfes da Federacdo Internacional de Futebol Associado (FIFA) no Brasil.
nesse contexto, as manifestagdes contaram com ferrenho repddio a corrupcdo politico-
partidaria como uma de suas principais expressoes.

Ainda antes do corpo normativo do Decreto, a chefe do Executivo, Presidente
Dilma Rousseff, fundamenta-o nas atribuicdes conferidas pela CF/88, conforme visto
anteriormente, mas também por dois dispositivos infraconstitucionais: art. 32, “caput”, inciso |
e art. 17 * da Lei n. 10.683, de 28 de maio de 2003 ', lei ordinaria federal fruto de
conversdo da Medida Provisoria n. 103/2003, que basicamente dispds sobre a organizacgdo da
Presidéncia da Republica e dos Ministérios vinculados a esta.

O Decreto deve ser compreendido como consequéncia da disciplina que a Medida
Provisdria n. 103/2003, ainda no governo de Luiz Inacio Lula da Silva, deu & matéria. E o que
se depreende deste trecho de artigo extraido da internet, da Carta Capital*®*:

Com este objetivo 0 governo reforcou institucionalmente uma politica que vem
desde 2003, quando, ainda em 1° de janeiro, 0 ex-presidente Lula assinou a medida
provisoria 103, na qual atribui a Secretaria Geral da Presidéncia o papel de
“articulagdo com as entidades da sociedade civil e na criagdo e implementacdo de

160 Art. 3% A Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica compete assistir direta e imediatamente ao Presidente
da Republica no desempenho de suas atribui¢Ges, especialmente:
I - no relacionamento e articulagdo com as entidades da sociedade civil e na criacdo e implementacdo de
instrumentos de consulta e participacdo popular de interesse do Poder Executivo;
(omissis)
Art. 17. A Controladoria-Geral da Unido compete assistir direta e imediatamente ao Presidente da Republica
no desempenho de suas atribui¢cbes quanto aos assuntos e providéncias que, no &mbito do Poder Executivo,
sejam atinentes a defesa do patriménio publico, ao controle interno, & auditoria publica, a correicéo, a
prevencdo e ao combate a corrupgdo, as atividades de ouvidoria e ao incremento da transparéncia da gestao
no &mbito da administra¢do publica federal.
161 BRASIL. Lei N° 10.683, de 28 de maio de 2003. Dispde sobre a organizacio da Presidéncia da Repdblica e
dos Ministérios, e da outras providéncias. Diario Oficial [da] RepuUblica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 29
mai. 2013. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2003/110.683.htm>. Acesso em: 20
set. 2014.
POR que 0 novo decreto de Dilma nédo é bolivariano. Carta Capital - Politica - Forum De Interesse Publico.
Séao Paulo, 10 jun. 2014. Disponivel em: <http://www.cartacapital.com.br/politica/por-que-o-novo-decreto-
de-dilma-nao-e-bolivariano-8992.html>. Acesso em: 15 set. 2014.
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instrumentos de consulta e participacdo popular de interesse do Poder Executivo na
elaboragdo da agenda futura do Presidente da Reptblica [...]” (POR..., 2014).

A partir dessa perspectiva, destaque-se que muitas outras ampliacbes da
participacdo social no Governo Federal seriam empreendidas pelo governo Lula e por sua
continuidade, o governo Dilma.

Contudo, tanto no Congresso Nacional como em parte da midia, o Decreto foi
recebido com exasperadas manifestacbes. Em uma delas, coluna Opinido, do Estaddo, tem-se

a seguinte consideracéo sobre o Decreto™®:

(...) € um conjunto de barbaridades juridicas, ainda que possa soar, numa leitura
desatenta, como uma resposta aos difusos anseios das ruas. Na realidade € o mais
puro oportunismo, aproveitando os ventos do momento para impor velhas
pretensfes do PT, sempre rejeitadas pela Nagéo, a respeito do que membros desse
partido entendem que deva ser uma democracia. (MUDANCA..., 2014).

Como se sabe, a democracia representativa, enquanto norma constitucional
originéria (gozando, pois, de presuncao absoluta de constitucionalidade) e, portanto, conforme
pensada pela Assembleia Nacional Constituinte que a elaborou, encontra-se consagrada em
parte do paragrafo Unico do art. 1° da CF/88, o qual dita que o povo, enquanto titular do poder
constituinte, exerce (também) tal poder por meio de seus representantes eleitos, 0os quais, no
ambito federal, compdem o Congresso Nacional e a Presidéncia da Republica.

O Decreto, para alguns, afrontaria a Constituicdo neste ponto e seria, ainda, uma
violacdo ao principio regente da igualdade, que consagra o voto paritario a todos 0s
“cidadaos” (no sentido mais proprio da expressdo da cidadania, enquanto pleno gozo de
direitos politicos, tendo nos votos uma das manifestagdes do sufragio). A especial projecao
que se daria a0s movimentos sociais poderia propiciar um cenario em que certo(s) partido(s)
politico(s), ao seu alvedrio e com interesses alheios aos (da maioria) do povo, pudessem se
beneficiar ao subvencionar, patrocinar e controlar tais movimentos, podendo-se incorrer,
inclusive, em corporativismos.

Muitas sdo as controvérsias relacionadas ao tema. Contudo, antes de se prosseguir
em uma andlise mais atida acerca do referido ato normativo, € salutar que se apresente
preliminarmente o cenario que contribuiu para a adogdo do referido ato normativo em maio

deste ano.

163 MUDANCA de regime por decreto. Estaddo — Opini&o. Sdo Paulo, mai. 2014. Disponivel em:
<http://opiniao.estadao.com.br/noticias/geral,mudanca-de-regime-por-decreto-imp-,1173217>. Acesso em: 20
set. 2014.
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4.1 Antecedentes do Decreto n. 8.243/2014

E fundamental que o Decreto n. 8.243/2014 seja mais bem contextualizado para
que se compreenda 0 momento de sua adocdo. Previamente a entrada em vigor do referido ato
normativo, tem havido um relativo clamor por parte de alguns setores da sociedade civil de
que suas opinides possam ser consideradas pela Administracdo Publica na efetivagdo de
medidas bem como na adocao de novas politicas publicas.

Fernando Collor, Itamar Franco, Fernando Henrique Cardoso, Luiz Inécio Lula da
Silva e Dilma Rousseff ascenderam a Presidéncia da Republica a partir da ado¢do do novo
texto constitucional, em 1988, e, portanto, foram eleitos em elei¢cdes gerais na forma prevista
pelo referido diploma, em escrutinio direto, secreto, universal e periédico.

Eleito em 1989, Collor foi aclamado popularmente como redentor de um Pais com
inflagdo exorbitante, chegando a enfrentar Lula em um segundo turno, mas sagrando-se
vencedor das elei¢fes. Adotou, desde logo, um discurso tido como neoliberal, atuando de
forma controversa no Plano Collor, um pacote econdmico-financeiro que se voltou a
sequestrar as cadernetas de poupanca e contas correntes nos bancos da populacdo. Logo viria
a tona um grande esquema de corrup¢do no Governo do referido presidente, implicando
vultosos desvios de verbas publicas e outras vantagens a um corpo empresarial que apoiara a
eleicdo do Presidente a partir de desvios em licitacbes e em outros contratos publicos, o
chamado “Esquema PC”, denunciado pelo irmdo do Presidente, Pedro Collor, a Revista Veja
164.

Paralelamente a isso, ocorria a instauracdo de Comissdo Parlamentar de Inquérito
(CPI) para apurar a veracidade de tais acusacgdes; enquanto a Policia Federal inquiria
buscando, com sua investigacdo, apurar as respectivas responsabilidades penais. Era grande a
descrenca popular de que efetivas medidas fossem tomadas. Mas a CPI concluiu pela
veracidade dos fatos apresentados'®.

A repercussao disso foram as manifestagdes populares dos “Caras Pintadas”, que
pediam ao Congresso Nacional a formalizacdo do Impeachment sobre o Presidente Collor e se
fizesse cumprir a Constituicdo Federal.

O clamor popular, juntamente com os ajuizamentos pelo Conselho Federal da
Ordem dos Advogados do Brasil (OAB), bem como pela Associacdo Brasileira de Imprensa —

164 SILVA, op. cit., 2011, p. 522-523.
185 Ibid., 2011, p. 523-524.
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AIB e de denlncia pelo Procurador-Geral da Republica (PGR) '*°, nesse momento, seria
decisivo para o0 juizo de admissibilidade (arts. 51, | e 86, CF/88) da agdo de crime de
responsabilidade contra o entdo Presidente na Camara dos Deputados e posterior processo
com julgamento (arts. 52, | e 86, CF/88) e condenacdo no Senado Federal, este se compondo
como um verdadeiro tribunal de juizo politico, sob a presidéncia do Presidente do STF.

Isso sem mencionar que o préprio Supremo Tribunal Federal seria o competente
originario para o julgamento de crimes comuns praticados pelo entdo Presidente, denunciados
pelo PGR ou por qualquer brasileiro, mediante queixa-crime. Ainda que tenha renunciado
para fugir as consequéncias de seus atos, Collor sofreu com as sanc¢@es constitucionalmente
previstas.

O efeito didatico dessa experiéncia, no alvorecer do Estado Democréatico de
Direito inaugurado pela Constituicdo Federal de 1988, quando esta foi cumprida em defesa
dos fundamentos de cidadania e de dignidade da pessoa humana, nas palavras de Silva, “[...]
deve ser aproveitado como licdo de Democracia, que sO acontece quando 0 povo apoia as
instituicdes constitucionais.” (SILVA, 2011, p. 526).

Apbs Itamar Franco, vice de Collor, ser investido como sucessor no cargo de
Presidente da Republica, nos termos do art. 79 da CF/88, seria eleito Fernando Henrique
Cardoso, Ministro da Fazenda do governo de Itamar e responsavel pelo exitoso Plano Real
que, enfim, freou a inflacdo galopante no Pais.

Marcado pelo neoliberalismo, o Governo de FHC, como pontos positivos,
conseguiu, como mencionado, restabelecer a estabilidade econémica brasileira e adotou
algumas medidas sociais interessantes, como 0 Programa Bolsa-Escola, o qual estabeleceu
renda minima aos mais carentes, mesmo que ndo tenha tido a amplitude ou a eficécia
pretendida™®’.

Como pontos negativos, segundo Silva, o arrocho salarial, as altas taxas de
desemprego, a adocdo de uma politica de privatizagcdes, muitas das quais foram entendidas
como “[...] nada recomendaveis [...] das melhores, mais bem organizadas e rentaveis empresas
publicas e de economia mista, privatizacdes financiadas com dinheiro publico do Banco
Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social-BNDES” (SILVA, 2011, p. 527) ¢ o
empenho do entdo Presidente em sua propria reeleicdo, contra as tradicdes seculares do

processo politico brasileiro a esse respeito™®.

166 |bid., 2011, p. 525.
187 |bid., 2011, p. 527.
1% Ibid., loc. cit.
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Apos os dois mandatos exercidos por FHC, entre 1995 e 2002, a ascenséo de Lula

e do Partido dos Trabalhadores (PT) a Presidéncia da Republica em 2003, marcaria um

periodo, até hoje vigente, de um Governo preocupado basilarmente em dar prosseguimento a
algumas acdes empreendidas pelo governo anterior, mas, desvinculado desse, inaugurou

[...] uma politica social em beneficio dos mais pobres, conseguindo, por um lado,

barrar o processo de desemprego mediante a criacdo de milhdes de empregos, ainda

que ndo tenha chegado aos 12.000.000 prometidos em campanha. Por outro lado, o

aumento do salario minimo para além da inflacdo possibilitou efetivo aumento de

renda dos trabalhadores e, sobretudo, pela transformacdo do “Programa Bolsa-

Escola” do governo anterior em “Programa Bolsa-Familia”, cuja implantagdo e

consecucdo retiraram da faixa de pobreza absoluta cerca de 30.000.000 de pessoas.

Esses programas aumentaram substancialmente o nivel de renda da populacdo do

Nordeste e do Norte, para além da renda média nacional, ndo sendo, pois, de

estranhar a grande popularidade com que Lula terminou seu governo (87%). 1sso

ndo obstante ter se desenvolvido no seu governo um processo de corrupgao,

chamado “Mensaldao”, entre outros, que ficou bem préoximo do que aconteceu no
Governo Collor e Mello. (SILVA, 2011, p. 527).

O Bolsa-Familia, o Fome Zero, o Luz Para Todos, o ProUni **°

, Seriam apenas
alguns dos muitos programas sociais que marcariam os dois mandatos de Lula. Inserida nesse
contexto, de ascensdo de Lula a Presidéncia, com o advento da Medida Provisoria n.
103/2003,
[...] uma série de formas de participacdo foram introduzidas pelo governo federal,
que dobrou o nimero de conselhos nacionais existentes no pais de 31 para mais de

60, e que realizou em torno de 110 conferéncias nacionais (74 entre 2003 e 2010 e
em torno de 40 desde 2011). (POR..., 2014).

Essa politica, adotada em ambito nacional, de ampliacdo da participacdo da
sociedade civil, carecia, contudo, de maior disciplina e institucionalizacdo. O sentido que a
Medida Proviséria (MP) adotada logo ao inicio do primeiro mandato do Presidente Lula
intentava trazer era uma reorganizacdo das atribuicdes do Executivo federal, através do
Presidente da Republica e de seus ministérios.

Tal MP seria convertida na Lei n. 10.683/2003, a qual, especificamente em seu
art. 17, com redacdo dada pela Lei n. 11.204/2005, d& a Controladoria-Geral da Unido a
competéncia de assistir direta e imediatamente ao Presidente da Republica no desempenho de
suas atribuicdes quanto aos assuntos e providéncias que, no ambito do Poder Executivo,

sejam atinentes a defesa do patriménio publico, ao controle interno, a auditoria publica, a

169 \/EJA os principais programas sociais do governo Lula. Estad4o — Opini&o. Sdo Paulo, 25 fev. 2008.
Disponivel em: < http://politica.estadao.com.br/noticias/geral,veja-os-principais-programas-sociais-do-
governo-lula,130446>. Acesso em: 28 out. 2014.
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correicdo, a prevencdo e ao combate a corrupcao, as atividades de ouvidoria e ao incremento
da transparéncia da gestdo no ambito da administragdo publica federal.

Com isso, a administracdo publica federal se tornaria mais eficiente, transparente
e, sobretudo, legitima, pois contaria com um canal de didlogo mais aberto com a sociedade
civil. Titular da referida Controladoria seria 0 Ministro de Estado Chefe da Controladoria-
Geral da Unido, contando com um estrutura basica constituida por Gabinete, Assessoria
Juridica, Conselho de Transparéncia Publica e Combate a Corrupcdo, Comissdo de
Coordenacdo de Controle Interno, Secretaria-Executiva, Corregedoria-Geral da Unido,
Ouvidoria-Geral da Unido e 2 (duas) Secretarias, sendo 1 (uma) a Secretaria Federal de
Controle Interno (art. 17, 81°, Lei n. 10.683/2003).

Um dos conselhos componentes da estrutura acima referida, o Conselho de
Transparéncia Publica e Combate a Corrupcdo, inclusive, seria composto paritariamente por
representantes da sociedade civil organizada e representantes do Governo Federal, numa clara
demonstragdo do trabalho conjunto a ser realizado colaborativamente entre sociedade e o
Poder Publico.

Movimentos sociais, que desde os primdérdios da historia brasileira, assumem um
papel de resisténcia e de insurgéncia ante a ordem posta, que, portanto, ha muito
reivindicavam terem atendidas suas bandeiras e lutas, sobretudo nos tempos em que sofreram
grandes embates com 0s governos autoritarios, em especial, mais recentemente, na década de
1970 e em parte da década de 1980, ainda trazem a inspiracdo de um tempo de maior opressdo
para os tempos de ordenamento inaugurados pela Constitui¢do de 1988.

Ocorre que muitos deles se puseram contrarios a politica neoliberal, que
encontrou, na década de 1990, muitos subsidios através do mundo, sob a influéncia global dos
Estados Unidos de Ronald Reagan e do Reino Unido de Margareth Thatcher, como ocorreu
no Brasil nos tempos de FHC, marcados também pelas caracteristicas negativas anteriormente
explicitadas, bem como por deixarem a margem da democracia, no entendimento desses
movimentos, boa parte do povo.

Tais movimentos, com a ascensdo dos governos petistas, passaram a encontrar nos
ultimos anos um cendrio de maior abertura, mais propicio para algarem seus objetivos. Ainda
assim, alguns setores, historicamente marginalizados, como o0 do Movimento dos
Trabalhadores Rurais Sem-Terra, 0 MST, ainda que se ponderando o carater heterogéneo e
pouco organico que alguns desses movimentos assumem, reclamam maior insercéo e mais vez
e voz na construcdo de quais politicas publicas a serem adotadas em beneficio de cada um

desses movimentos, particularmente.
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O carisma do Presidente Lula, conquistado nacionalmente, e que o levou a ser
reconhecido internacionalmente como figura de grande influéncia e articulagdo, contribuiram
para trazer para o Pais a oportunidade de organizar alguns eventos esportivos durante a
década de 2010: a Copa das Confederacdes de 2013 e a Copa do Mundo de Futebol de 2014,
ambas da FIFA; bem como os Jogos Olimpicos de Verdo do Rio de Janeiro de 2016.

A adocdo de varios programas sociais que contribuiram decisivamente para tirar
da linha da miséria e da pobreza extrema alguns milhdes de brasileiros, bem como, de forma
geral, estimulou a geracdo de emprego e renda e propiciou ascensdo social dentro do Pais,
sobretudo em regiGes mais pobres, o que conferiu grande popularidade ao referido Presidente
que, em 2010, conseguiu eleger sua sucessora, a atual Presidente Dilma Rousseff, de quem
foi, assumidamente, um cabo eleitoral, despiciendo a ocorréncia de corrupcdo envolvendo o
partido desses e outros partidos aliados, trazendo a tona o Mensaldo e muitos outros *.

A partir de 2011, o Governo da primeira “Presidenta” do Brasil foi marcado por
politicas de ampliagdo dos programas sociais implementados pelo Governo Lula e por cria¢do
de outros. Entre as metas mais recorrentes do discurso da Presidente, estava o de retirar o Pais
do Mapa Mundial da Fome elaborado no interior do relatorio global da Organizacdo das
Nacdes Unidas para Alimentagdo e Agricultura (FAO), o que, de fato, viria a acontecer em
setembro deste ano*™.

Alguns gastos vultosos dos governos federal e estaduais, com as obras
infraestruturais preparatorias aos referidos eventos, pareceram contrastar em relacdo a
malversacdo de dinheiro puablico; a falta de maiores investimentos em setores sociais
essenciais, como a educacdo, a saude, a seguranga publica, entre outros; a corrupgdo dos
representantes politicos; a faléncia, em certa medida, dos sistemas partidario e eleitoral que ha
tanto insatisfazem a nacdo, houve uma crescente onda de insatisfacdo de alguns movimentos
sociais, como 0 Movimento Passe Livre, 0s quais se somaram a manifestacdo de milhGes de
civis, notadamente jovens, em muitas cidades do Pais, a partir do estopim do aumento do

valor das tarifas de 6nibus em S&o Paulo e no Rio de Janeiro, em vinte centavos*’.

10 Ipid., loc. cit.

"1 BRASIL sai do Mapa da Fome das Nagdes Unidas, segundo FAO. Ministério de Desenvolvimento Social e v
de Combate & Fome. Brasilia, DF, 16 set. 2014. Disponivel em:
<http://www.mds.gov.br/saladeimprensa/noticias/2014/setembro/brasil-sai-do-mapa-da-fome-das-nacoes-
unidas-segundo-fao>. Acesso em: 28 out. 2014.

12 EDITORIAL: vitéria nas ruas. Folha de S. Paulo — Opini&o. S&o Paulo, 20 jun. 2013. Disponivel em: <
http://www1.folha.uol.com.br/opiniao/2013/06/1298034-editorial-vitoria-das-ruas.shtml>. Acesso em: 28
out. 2014.
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As manifestacdes de junho de 2013 ocorriam paralelamente a realizagdo da Copa
das Confederac@es, que tinham o Brasil como pais-sede, e representaram um movimento sem

maiores coesdes, articulagdes ou liderangas'”

e com plurimas facetas e reinvindicagdes, “[...]
da revolta com a qualidade da sauda e da educacéo a critica aos gastos com a Copa do Mundo,
varias insatisfagdes vieram a tona durante os protestos.” (EDITORIAL..., 2013),
especialmente as anteriormente apresentadas e outras tantas.

As pessoas que saiam as ruas tiveram de enfrentar um Estado que, disposto a
assegurar a ordem, ndo mediu esforgos para controlar a onda de protestos e de meios
midiaticos que se revelaram tendenciosos ao adjetivar depreciativamente as manifestacdes. E
forcoso reconhecer que houve excessos das duas partes: nos vandalismos, que naturalmente
pontuaram esse periodo e desvirtuaram, em parte, o teor e a importancia de algumas lutas que
eram travadas, bem como a truculéncia policial *’* e do Estado no tratamento conferido sobre
0S manifestantes.

Algumas conquistas decorrentes desses protestos, como o reajuste do preco da
tarifa de onibus', bem como outros compromissos assumidos pelo Poder Publico, foram
salutares. A onda de insatisfacdo difusa, de grande repercussdo em centros urbanos
brasileiros, atingiu amplamente varios partidos politicos, de situacdo e de oposi¢do A propria
Presidente Dilma, de forma otimista, reconheceria como oportuna a ocorréncia dos protestos e
se comprometeu a articular uma reforma politica no Pais, na ocasido*".

Na Copa das ConfederacGes (e também na Copa do Mundo) da FIFA ocorrida no
Brasil, a Presidente foi vaiada em algumas oportunidades nas quais apareceu em publico e em

outras ndo”’

. Mesmo que esse fato ndo venha a representar que uma consideravel parte da
populacdo culpava o atual Governo pelos rumos do Pais, constata-se, sobretudo uma
caracteristica marcante e para a qual, praticamente, ndo ha subterflgios: em ambientes

democraticos, as divergéncias e oposicGes de pensamento ocorrem. As diferentes opinides

1

=3

* MAIS de 20 mil pessoas participam de protesto em Brasilia. Agéncia Brasil. Brasilia, DF, 20 jun. 2013.

Disponivel em: <http://memoria.ebc.com.br/agenciabrasil/noticia/2013-06-20/mais-de-20-mil-pessoas-
participam-de-protesto-em-brasilia>. Acesso em 28 out. 2013.
% EDITORIAL..., 2013.
5 Ipid., loc. cit.
176 ENTENDA os principais pontos da Reforma Politica. Agéncia Brasil e Portal EBC. Brasilia, DF, 25 jun.
2013. Disponivel em: <http://www.ebc.com.br/noticias/politica/2012/12/nao-publicar-entenda-os-principais-
pontos-da-reforma-politica>. Acesso em: 28 out. 2014.
TORCIDA vaia e constrange Dilma na abertura da Copa das Confederagdes. Uol Copa. Brasilia, DF, 15 jun.
2013. Disponivel em: < http://copadomundo.uol.com.br/noticias/redacao/2013/06/15/dilma-e-muito-vaiada-
na-abertura-e-blatter-da-bronca-na-torcida.htm>. Acesso em 28 out. 2014.
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precisam ser consideradas e colaborar ainda mais com o esforgo de abrir e alargar canais de
didlogo com os heterogéneos interesses que se visam compatibilizar dentro de uma mesma

nacao.

4.2 A repercussao do Decreto n. 8.243/2014

O Decreto n. 8.243/2014 foi editado em 23 de maio de 2014 pela Presidente
Dilma Rousseff, entrando em vigor trés dias depois, na forma de seu art. 22, ou seja, na data
de sua publicacdo. Por ser atribuicdo propria do Presidente da Republica, pelo que traz o art.
84, IV e VI, da CF/88, ndo necessitou, de alguma forma, passar por crivos prévios por parte
do Congresso Nacional, composto por Camara dos Deputados e Senado Federal.

O Decreto, no “caput” de seu art. 1°, traz a institui¢do da PNPS e do SNPS com o
duplo objetivo de fortalecer e articular (a) mecanismos e instancias democraticas de dialogo e
(b) a atuacdo conjunta entre a sociedade civil e a administracdo publica federal. Assim, se
depreende que esse ato normativo possui um fim dialégico e outro de cooperacdo, ambos
entre a sociedade civil e o poder pablico federal, a partir do fortalecimento de instituicdes,
mecanismos e agdes ja existentes bem como com a articula¢do de novos.

O paragrafo Unico desse artigo apresenta, ainda que, quanto aos programas,
politicas publicas e aprimoramento da gestdo publica, sua formulagdo, execucdo,
monitoramento e avaliacdo seguirdo os objetivos e as diretrizes da PNPS. Ja no art. 2°,
terminologias como “sociedade civil”, “conselho de politicas publicas”, “comissdo de
politicas publicas”, “mesa de didlogo”, “audiéncia publica”, “consulta publica”, entre outros,
séo definidos nos termos do Decreto e, adiante, no art. 6° sdo tidas, em rol exemplificativo,
como instancias e mecanismos de participacdo social.

Ao uso de “sociedade civil”, termo longe de ser univoco e alvo de inumeras
discussdes filosoficas desde o século XVIII, é atribuido o significado do art. 2°, I, do Decreto,
que determina se tratar de cidadaos, coletivos, movimentos sociais institucionalizados ou nédo
institucionalizados, suas redes e suas organizacfes. Ou seja, € utilizado em uma acepgdo
bastante ampla, que abarca, inclusive, movimentos sociais ndo institucionalizados, e que tem
gerado grande controvérsia, como se tratard mais adiante.

O art. 3°, com referéncia ao paragrafo Unico do art. 1°, enumera as diretrizes gerais
da PNPS, pressupostos a servirem de norteadores na consecucdo da Politica Nacional, entre os
quais o reconhecimento da participacdo social como direito do cidaddo e expressdo de sua

autonomia (inciso 1); complementariedade, transversalidade e integragdo entre mecanismos e
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instancias da democracia representativa, participativa e direta (inciso Il); e solidariedade,
cooperacao e respeito a diversidade de etnia, raga, cultura, geracdo, origem, sexo, orientagcdo
sexual, religido e condicdo social, econdmica ou de deficiéncia, para a construcdo de valores
de cidadania e de inclusdo social (inciso IlI).
Ainda nesse diapasdo de referéncia, o art. 4° do Decreto estabelece os objetivos
gerais a serem perseguidos pela PNPS, elenco que contém, por exemplo, consolidar a
participacdo social como método de governo (inciso I); promover a articulacdo das instancias
e dos mecanismos de participacdo social (inciso I1); e aprimorar a relacdo do governo federal
com a sociedade civil, respeitando a autonomia das partes (inciso Il1).
Superada a base do Decreto, vem um ponto que, especificamente, causou
inimeras controvérsias, seu art. 5°, que segue integralmente:
Art. 5° Os 0rgdos e entidades da administracdo publica federal direta e indireta
deverao, respeitadas as especificidades de cada caso, considerar as instancias e 0s
mecanismos de participagdo social, previstos neste Decreto, para a formulacéo, a
execucdo, 0 monitoramento e a avaliacdo de seus programas e politicas publicas.
8 1° Os o6rgéos e entidades referidos no caput elaborardo, anualmente, relatério de
implementacdo da PNPS no a&mbito de seus programas e politicas setoriais,
observadas as orientagOes da Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica.
§ 2° A Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica elaborard e publicard

anualmente relatério de avaliacdo da implementacdo da PNPS no ambito da
administracéo publica federal. (BRASIL, 2014, grifo nosso).

Existiu uma importante repercussdo quanto ao uso do termo “deverdo considerar”.
O debate se pautou entre os que atribuiam uma possibilidade ou obrigatoriedade ao
dispositivo do “caput” do art. 5°. Assim, questionou-Se Se Seria uma imposi¢cdo ou nNdo aos
6rgdos e as entidades da administragdo publica federal direta e indireta considerar o que as
instdncias e 0s mecanismos de participacdo social previstos no art. 6° do Decreto
determinassem para proceder a execu¢do, monitoramento e avaliacdo de seus programas e
politicas publicas.

Quanto ao art. 7°, tem-se que o SNPS serd composto, ndo de forma taxativa, por
conselho de politicas puablicas, comissdo de politicas puablicas, conferéncia nacional e
ouvidoria publica federal, todos previstos nos incisos | a IV do art. 6° do Decreto. E oportuno
considerar que a criacdo dos referidos conselhos de carater popular, enquanto instancias de
participacdo social, foi também ponto bastante polémico no Decreto, haja vista,
fundamentalmente, que um dos requisitos apresentados no art. 84, VI, “a”, da CF/88, quanto a
possibilidade de o Presidente da Republica emitir decretos, é que, ao tratar da organizacgao e

funcionamento da administracdo federal, ndo impliquem aumento de despesa nem criacao ou
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extin¢do de Orgdos publicos. A criacéo de tais conselhos violaria a condi¢do constitucional e,
portanto, eivaria o Decreto de vicio.

Adiante, tem-se o art. 8° estabelecendo o rol de competéncias da Secretaria-Geral
da Presidéncia da Republica, que assume as atribuicdes a ela asseguradas por forca do art. 3°,
| da Lei n. 10.683/03, com o fito precipuo de acompanhar e orientar a implementacdo da
PNPS e do SNPS. Cabe também a tal Secretaria publicar a relacdo e a respectiva composi¢do
das instancias integrantes do SNPS, nos termos do paragrafo Gnico do art. 7° do Decreto.

O Comité Governamental de Participacdo Social (CGPS) surge, entdo, no art. 9°
para articular, junto a Secretaria, 0 monitoramento e a implementacdo da PNPS e na
coordenacdo do SNPS.

Outras diretrizes minimas para a criacdo de novos conselhos de politicas publicas
ou a reorganizacao de preexistentes sao trazidas no bojo do art. 10, ressalvadas as condicdes
legais. Da mesma forma, entre os arts. 11 e 18, cada uma das espécies de instancias ou
mecanismos de participagdo social tem em relacdo a si estabelecidas diretrizes minimas,
relacionadas, basicamente, a sua criacdo e ao seu funcionamento.

Uma dessas espécies, inclusive, as ouvidorias, estariam reguladas com a
observancia das diretrizes da Ouvidoria-Geral da Unido da Controladoria-Geral da Uni&o, nos
termos estabelecidos no Anexo | de outro decreto, o n. 8.109/2013, em seu art. 14, “caput”,
inciso |, conforme esta disposto no art. 13 do Decreto n. 8.243/2014.

O art. 19 do Decreto trata acerca da Mesa de Monitoramento das Demandas
Sociais, que se consubstancia enquanto instancia colegiada interministerial, com a
responsabilidade de coordenar e encaminhar as pautas dos movimentos sociais, bem como
monitorar suas respostas. Nesse ponto, é importante destacar que algumas vozes de oposi¢do
ao Decreto entenderam que a oitiva de movimentos sociais poderia gerar um aparelhamento
estatal estimulador de corporativismos.

Por fim, o art. 20 estabelece que, no que couber, agéncias reguladoras observarao,
nas audiéncias e consultas publicas, o disposto do Decreto; ao tempo em que o art. 21 atribui a
Casa Civil da Presidéncia da Republica a competéncia de decidir sobre a ampla divulgacao do
projeto de ato normativo de especial significado politico ou social, nos termos do art.
34, “caput”, inciso 11 *"®, do Decreto n. 4.176/2002 **°.

18 Art. 34. Compete & Casa Civil da Presidéncia da Republica: | — (omissis) Il - decidir sobre a ampla
divulgacdo de texto basico de projeto de ato normativo de especial significado politico ou social, até mesmo
por meio da Rede Mundial de Computadores ou mediante a realizacdo de audiéncia publica, tudo com o
objetivo de receber sugestdes de drgéos, entidades ou pessoas;

179 BRASIL. Decreto N° 4.176, de 28 de marco de 2002. Estabelece normas e diretrizes para a elaboracéo, a
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Em breves linhas, este é o Decreto presidencial n. 8.243/2014. Adiante serdo
demostradas posi¢des antagonicas a respeito do mesmo, cujos choques geraram toda uma
repercussao politico-juridico-constitucional, de interessantes implicacGes praticas sobre o
Estado Democratico de Direito inaugurado pelo Constituicdo Federal de 1988, a qual sera

aprofundada no desfecho do presente trabalho.

4.2.1 Argumentos favoraveis ao Decreto

A adogéo do Decreto, para os que partilharam de sua defesa, institucionalizava a
politica apresentada anteriormente pela MP n. 103/2003, convertida na Lei n. 10.683/2003
que, em seu art. 17, conferia atribuicGes a Controladoria-Geral da Unido e entendia que esta
assistiria ao chefe do Executivo federal em determinados assuntos. O referido dispositivo
ainda trazia a composicéo estrutural basica em conselhos da referida Controladoria, através do
Ministério de Estado correspondente.

Além da referida Controladoria, a Secretaria-Geral da Presidéncia também caberia
assistir ao Presidente no desempenho de suas funcdes, especialmente no relacionamento e
articulacdo com a sociedade civil e na implementagdo de instrumentos de consulta e
participacdo popular de interesse do Poder Executivo (art. 3°, I, da Lei n. 10.683/2003).

Tem-se, pois, que 0 ato normativo apenas concretizaria uma disciplina ja existente
sobre o tema, embora insuficiente e carente de melhor regulamentacdo. Além disso,
compreendendo-se 0 seu art. 1° tem-se que o Decreto se prestaria ao aprofundamento da
democracia, ao estreitar a relacdo entre a sociedade civil e o Estado **.

Opondo-se a opinides de que o Decreto malferiria a democracia representativa, a
defesa ao referido ato normativo entende que o paragrafo Unico do art. 1° da CF/88, ao adotar

o sistema democratico misto ou participativo ***

, que admite a forma representativa e a forma
direta ao exercicio democratico, abre espaco para que a soberania popular seja também
diretamente exercida, 0 que estaria sendo oportunizado pelo Decreto.

Ainda nesse diapasdo, defende-se a crise do modelo representativo de democracia

guanto a sua temporalidade, pelo que se destaca:

redacdo, a alteracdo, a consolidagdo e o encaminhamento ao Presidente da Republica de projetos de atos
normativos de competéncia dos érgaos do Poder Executivo Federal, e da outras providéncias. Diario Oficial
[da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 8 abr. 2002. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/2002/D4176.htm#art34ii>. Acesso em: 29 out. 2014.

180 pOR..., op. cit., 2014.

81 Ibid., 2014
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Por temporalidade, deve se entender a ideia de que a eleigdo legitima a politica dos
governos durante um periodo extenso de tempo, em geral de quatro anos. Hoje
vemos, no mundo inteiro, pensando em Obama nos Estados Unidos e Hollande na
Franca, uma enorme mudanc¢a na maneira como a opinido publica vé os governos.
Temos um novo fendmeno que o filésofo francés Pierre Rosavallon classifica da
seguinte maneira: a legitimidade das eleicbes ndo é capaz por si s6 de dar
legitimidade continua aos governos. Duas instituicdes estdo fortemente em
crise, os partidos e a ideia de governo de maioria. E sabido que a identificagio
com os partidos cai em todo 0 mundo, até mesmo nos paises escandinavos onde ela
era mais alta. E isso o que justifica a entrada da sociedade civil na politica, n&o
qualquer impulso bolivariano, tal como alguns comentaristas pouco informados
estdo afirmando. (POR..., 2014, grifo nosso).

A justificativa, pois, da defesa da entrada da sociedade civil na politica e,
portanto, da defesa ao proprio Decreto, ganha contornos mais fortes, a partir do fenémeno
acima descrito, da insuficiéncia do voto nas elei¢cdes de legitimar continuamente 0s governos,
haja vista um contexto de crise dos partidos politicos e da propria ideia aristotélica de
democracia, enquanto governo da maioria.

Decerto € que a atuacdo da sociedade civil, apartando-se de interesses partidarios
escusos aos seus, relacionados com o financiamento das campanhas eleitorais por empresas e
com a interferéncia de outros interesses privados, por exemplo, harmonizar-se-ia mais com o
regramento constitucional na dimensdo da democracia diretamente exercida, preferida a uma
inefetiva democracia representativa.

Outro ponto de defesa ao Decreto é que este ndo importaria ingeréncia entre 0s
Poderes da Republica e, portanto, ndo violaria o principio da separacdo de poderes, previsto
desde o art. 2° da CF/88 e alcado a condicdo de clausula Pétrea (art. 60, § 4°, 111).

Isso porque, segundo o cientista politico Paulo Vannuchi, sustagcbes ao Decreto
seriam, na verdade, danosas ao equilibrio entre os poderes, diferentemente das acusacdes de
alguns parlamentares a esse respeito (SUSPENSAO..., 2014) **2. Assim, compreende que:

[...] o documento [Decreto] cria mecanismos de participacdo da sociedade civil por
politicas puablicas do governo federal e ndo institui conselhos populares, como
defendem os principais criticos a medida. “A diferenca entre conselho popular e
sociedade civil ¢ que esta inclui todos os organismos populares e também
empresariais, contemplando os dois lados do conflito social.” "Conselho popular cria
um grupo de trabalhadores no bairro, na fabrica, na fazenda para ter poder politico.
Esse poder politico é proprio dos periodos de revolugdo, dura pouco tempo e ndo ha
uma regra clara e constitucional. No Brasil, ndo existe absolutamente nada disso",

afirma Vannuchi. "O chamado de Dilma é para que todas as politicas publicas do
governo federal de salde, educacdo, cidades e habitagdo, reforma agraria, direitos

182 SUSPENSAO da PNPS seria 'incidente gravissimo no equilibrio entre os trés poderes'. Rede Brasil Atual —
Politica — Radio. Sdo Paulo, 4 ago. 2014. Disponivel em:
<http://www.redebrasilatual.com.br/politica/2014/08/suspensao-da-pnps-seria-incidente-gravissimo-no-
equilibrio-entre-os-tres-poderes-2430.html>. Acesso em: 29 out. 2014.
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humanos, meio ambiente, seguranca alimentar irdo desenvolver um conjunto de
ferramentas _para estimular a mais ampla participacdo da sociedade civil.”
(SUSPENSAO..., 2014, grifo nosso).

Defende-se também que o SNPS apenas institucionaliza que a sociedade civil
detenha capacidade de apontar para o governo uma agenda a ser adotada. Foram exemplos
recentes da necessidade do apontar de agenda: “[...] a rejeicdo da nomeagdo do deputado
Marco Feliciano (PSC-SP) para a Comissdo de Direitos Humanos da Camara ou 0 apoio as
manifestagdes populares pelo Movimento Passe Livre em junho de 2013.” (POR..., 2014).

O sistema representativo no Pais, nessa perspectiva, nem sempre parece se

coadunar com 0 que 0 povo dele espera, como se considera a seguir:

A representacdo € uma autorizacdo dada por uma pessoa para alguém atuar em nome
dela. Este é o fundamento do seu exercicio que existe em todos 0s paises. Mas existe
uma questdo adicional que reside no fato da representacdo das pessoas se dar através
de uma autorizacdo ampla que ndo consegue alcancar temas que ndo Sdo
majoritarios ou que tém uma agenda mais volivel. Assim, o sistema representativo
é sempre ruim para representar questdes tais como direito das minorias ou
temas importantes como o meio ambiente ou até mesmo politicas publicas como
a de saude. Exemplos sobre a incapacidade do Congresso Nacional de agir nestas
areas abundam no Brasil. Lembremos a incapacidade de votar a unido homoafetiva,
a acdo afirmativa, de aprovar o Codigo Florestal, todas legislacbes com fortissimo
apoio na sociedade, mas que ndo conseguiram tramitar no Congresso devido a
lobbies muito fortes. No caso da unido homoafetiva e da agdo afirmativa sua
legalidade acabou sendo determinada pelo Supremo Tribunal Federal. No caso do
Codigo Florestal este contou com um veto da presidente e mais uma medida
proviséria bastante polémica no interior do Congresso. Todos estes episodios
mostram que ha uma incapacidade do legislativo de se conectar com a sociedade,
devido a maneira como o sistema de representacdo opera no pais. Em geral tem
cabido ao Supremo preencher esta lacuna, mas o mais democratico e 0 mais
adequado é um envolvimento maior da sociedade civil nestes temas por via de
instituicGes hibridas que conectem o executivo e a sociedade civil ou a representacéo
e a participacéo. (POR..., 2014, grifo nosso).

A falta de correspondéncia entre atuacdo de representantes e representados é outro
argumento de defesa ao Decreto, pois se entende que este oportuniza que a sociedade civil
possa atuar sem que para isso necessite aguardar que seus representantes ajam, e de forma
ineficiente, quanto a tratativa de temas importantes envolvendo direitos fundamentais, como o
meio ambiente, a familia e a satde.

O Decreto, contra 0 que os criticos lhe atribuem, ndo seria bolivariano nem
alteraria de alguma forma o sistema de governo patrio. Coadunaria com exemplos presentes
em democracias externas, como a participacdo da sociedade civil quanto as questdes
ambientais nos Estados Unidos (“Habitat Conservation Plannings”); a participacdo nas
politicas urbanas na Franga por meio de contratos de gestdo (“Quartier Difficile); os “juris

cidaddos” na Espanha e sua participagdo quanto a questdes ambientais e os mini-publicos na
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Inglaterra para determinar prioridades na area da saude '*° e, nesse sentido, driblaria os
desafios da crise de representatividade ante as necessidades de politicas que a cidadania
requesta.

N&o se defende, pois, que se afaste a democracia representativa totalmente, mas
que se reconhecga sua coexisténcia com uma sociedade civil mais informada como se encontra,
num contexto de forte globalizag&o e de ascensdo das redes sociais, que propicia um exercicio
cidaddo amparado em posicionamentos em relagdo a politicas publicas especificas .
Exemplo préatico fruto disso foi o advento da bem sucedida Constituicdo colaborativa da
Islandia, citada anteriormente nesse trabalho.

Nesse sentido, e seguindo exemplos mundiais, uma maior participacdo da
sociedade civil podera reforcar o liame entre representantes e representados, 0 que seria

benéfico a propria vivéncia democratica.

4.2.2 Argumentos contrarios ao Decreto

De outra banda, opinou-se em discordancia com o Decreto n. 8.243/2014. Os que
defendem tal tese compreendem que o referido ato normativo estaria se prestando a modificar
a forma de governo brasileira, em um retrocesso a proposta presidencial havida em 2013, de
convocacdo de uma Assembleia Constituinte exclusiva para a discussdo da reforma politica
no Pais.

Alegam que o Decreto, mesmo que pareca uma resposta aos anseios populares
verificados, por exemplo, quando das manifestacdes de junho de 2013, na verdade traria uma
série de barbaridades juridicas '®*. Assim, consideram que o Decreto “[...] trata-se de um
emaranhado de regras cuja formulacdo chega a ser medonha de tdo vaga, sendo complicado
interpreta-lo sistematicamente e de uma forma coerente.” (AFINAL..., 2014) '

Entre as barbaridades juridicas alegadas, consta que o Decreto estaria sendo
contrario ao sistema representativo de democracia adotado desde o paragrafo Unico do art. 1°
da CF/88 '*', pois impde e institui uma “participagdo direta” em prejuizo, portanto, da nogio

de que a participacdo social teria de ser feita por meio dos representantes eleitos, que

183 POR..., op. cit., 2014,

8 MUDANCA..., op. cit., 2014.

% Ipid., 2014.

18 AFINAL, 0 que é esse tal Decreto 8.243? Liberzone - Politica. Brasil, 30 mai. 2014. Disponivel em: <
http://liberzone.com.br/afinal-0-que-e-esse-tal-decreto-8243/>. Acesso em: 29 out. 2014.

7 MUDANCA..., op. cit., 2014.
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representaria um regime “menos pior”’, que conta com maior controle interno para evitar, por
exemplo, que leis e decisfes administrativas favorecam determinados grupos em detrimento
de outros.

O Decreto estaria consubstanciando antigas pretensbes politicas petistas, de
imposicdo de um modelo que entendiam como democrético. O PT, dessarte, teria uma
estratégica insercdo ou controle junto a setores da sociedade civil, o que implicaria dizer que
se legitimariam politicas publicas com fulcro em deliberacdes feitas por instancias de
participacdo que contassem, de alguma forma, com o aparelhamento ou subvencdo de certos
grupos politicos especificos, como o préprio PT e mesmo outros partidos de sua base aliada.

O risco de que as politicas publicas fossem determinadas por tais grupos se
afastaria de dar aos cidadaos, individualmente tomados, qualquer maior mobilizacdo na
discussdo de tais politicas, seja porque tais grupos ja teriam tomado os rumos de sua adocéo,
seja por um estimulo velado ao desinteresse ou desinformacdo sobre os conselhos da
populagéo nédo integrante de militancias.

Defende-se, pois, que a democracia representativa conseguiria ser mais
satisfatoria, ao conferir igualdade de condicdes de voz aos cidadaos, independente de maior
conscientizacdo. As instancias e mecanismos de participacdo da PNPS, que seriam utilizados
pela militincia de movimentos sociais, por exemplo, serviriam preponderantemente aos
interesses destes, malgrado os cidaddos, ou por falta de informacdo ou de tempo, néo
pudessem participar dessas instancias e mecanismos %,

Estar-se-ia malferindo a igualdade propria das origens democraticas,
consubstanciada na no¢dao de que, para cada “uma pessoa, um voto”, visto que daria a
determinados setores da sociedade civil, alinhados a determinadas ideias, uma oitiva mais
pujante '*°. Pondera-se, outrossim, o seguinte:

A participagdo em movimentos sociais, em si legitima, ndo pode significar um
aumento do poder politico institucional que é o que em outras palavras estabelece o

tal decreto. Institucionaliza-se assim a desigualdade, especialmente quando o Partido

(leia-se, o Governo) subvenciona e controla esses “movimentos sociais”.
(MUDANCA..., 2014).

Acusado, ainda, de ser antidemocratico, autoritario e mesmo totalitario, o Decreto
buscaria institucionalizar, pela forga, atribuicdo de poderes aos movimentos sociais,

compreendidos pelo ato normativo enquanto manifestagbes mais puras de democracia,

188 |pid., 2014.
18 |pid., 2014.
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subvertendo a logica representativa do sistema e afrontando, por conseguinte, o escrutinio
derivado do Poder estatal ja posto **°.

Por fim, partindo-se da compreensdo de que o Decreto presidencial em comento
possui a natureza juridica de norma primaria, haja vista, conforme ja visto, ser decorrente
diretamente de autorizagdo constitucional (art. 84, incisos IV e VI, “a”, CF/88), os criticos ao
ato normativo defendem sua inconstitucionalidade, por todos os argumentos de violacdo da
separacdo de poderes e a democracia representativa, anteriormente apresentados.

Além disso, seria inconstitucional porque importaria, quanto a criacdo e
organizacao da administracdo publica, o surgimento de novos 6rgdos publicos e a majoracao
de despesas, inclusive, contrariando a CF/88 em seu art. 84, inciso VI, alinea “a” '

Dessarte, ha vozes que classificam o Decreto como uma retomada a regimes
préximos aos da experiéncia soviética a partir da Revolucdo Russa de 1917, como se 0S
mecanismos e instancias de participacdo social fossem adaptacfes do modelo de organizagéo
social concretizado pelos “sovietes” no Brasil.

Assim, quais 0s sovietes, esses mecanismos levantariam bandeiras genéricas, mas
tomariam decisdes através de corpos mais restritos, buscando legitima-las posteriormente;
fomentando o surgimento de “revoluciondrios profissionais”, como as liderancas de
movimentos sociais de extrema esquerda, que voltassem sua vida a atividade partidaria, em
prejuizo tanto do Legislativo “oficial”, dos quais tais movimentos seriam uma versao paralela
de poder e decisdo, quanto dos cidaddos médios, os quais, mesmo por falta de tempo, nao

poderiam participar da discussdo de varias pautas

. Teria o Decreto a intencdo de
implementar um verdadeiro “socialismo democratico” no Pais, o que ¢ visto de forma
bastante depreciativa.

Fundamentando esse pensamento, os advogados Erick Vizolli e Helio Maia, a
partir da colocacdo de que decretos emitidos pelo Executivo hdo de ser secundum legem
(segundo a lei), ndo podendo ser contra legem (em desconformidade com a lei) ou mesmo
praeter legem (criando, de plano, uma nova lei), expdem que o Decreto objeto do presente
debate seria contra legem e, portanto, consubstanciaria um ato ditatorial **.

A amplitude conferida aos componentes da “sociedade civil” (art. 2°, I, Decreto n.

8.243/2014) também é alvo de criticas, no sentido de:

190 1hid., 2014.
11 AFINAL..., op. cit., 2014,
192 1bid., 2014.
193 |bid., 2014.
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Dela [sociedade civil] fazem parte ndo s6 o “cidaddo” — eu e vocé, como pessoas
fisicas — mas também “coletivos, movimentos sociais institucionalizados ou nédo
institucionalizados, suas redes e suas organiza¢des”. Ou seja: todos aqueles que
promovem manifestacfes, quebra-quebras, passeatas, protestos, e saem por ai
reivindicando terra, “direitos” trabalhistas, passe livre, saude ¢ educagdo — MST,
MTST, MPL, CUT, UNE, sindicatos... Pior: ha uma brecha que permite a
participagdo de movimentos “ndo institucionalizados” — conceito que, na pratica,
pode abranger absolutamente qualquer coisa. (AFINAL..., 2014, grifo dos autores).

As opinides contrarias ao Decreto, assim, defendem que a utilizacdo reiterada ao
longo de seu texto, do termo “sociedade civil”, de acep¢ao ampla, na verdade, devera ser
compreendida como “movimentos sociais”. Partindo-se da premissa de que s&o o0s
movimentos sociais 0s autores de destaque no Decreto, veem seus criticos como temeroso o
controle exercido pelos partidos de esquerda, especialmente pelo préprio PT em relacdo a tais
movimentos, em detrimento dos cidadaos; cidaddos estes que ja teriam para si assegurado o
direito de peticdo aos 6rgdos publicos, uma verdadeira garantia fundamental de participacdo e
acesso ao Estado '*, nos exatos termos do art. 5°, inciso XXIV, da CF/88 '*.

Outro ponto abordado pela critica € o art. 3°, I, que disciplina que uma das
diretrizes da PNPS seria a de complementariedade, transversalidade e integracdo entre
mecanismos e instancias da democracia representativa, participativa e direta, 0 que ndo se
aplicaria na pratica, com a sobrepujanca dos movimentos sociais sobre os individuos nessa
realizagdo democratica. Além disso, uma das instancias de participagdo, as “mesas de
didlogo”, € criticado por inaugurar uma “justi¢a paralela” ao representar “mecanismo de
debate e de negociacdo com a participacdo dos setores da sociedade civil e do governo
diretamente envolvidos no intuito de prevenir, mediar e solucionar conflitos sociais” *.

Conforme adiantado anteriormente, no art. 5° do Decreto, a expressdo “deverao
considerar” também ¢ alvo de criticas, haja vista parecer a alguns que o ato normativo
presidencial impGe a 6rgdos e entidades da administracdo publica federal que considerem as
demandas de instancias e mecanismos de participacdo social, compostos, sobretudo, pelos
movimentos sociais, para que formulem, executem, monitorem e avaliem seus programas e

politicas publicas, determinando ainda que tais 6rgaos e entidades elaborem relatérios acerca

% Ibid., 2014.

195 Art. 5° (omissis) XXXIV - sdo a todos assegurados, independentemente do pagamento de taxas:

a) o direito de peticdo aos Poderes Publicos em defesa de direitos ou contra ilegalidade ou abuso de poder;
b) (omissis);

1% DOIS dias depois de reeleita, “represidenta” sofre derrota histérica na Camara, que rejeita decreto bolivariano
sobre conselhos populares. Veja — Blog — Reinaldo Azevedo. Sdo Paulo, 29 out. 2014. Disponivel em: <
http://veja.abril.com.br/blog/reinaldo/geral/dois-dias-depois-de-reeleita-represidenta-sofre-derrota-historica-na-
camara-que-rejeita-decreto-bolivariano-sobre-conselhos-populares/>. Acesso em: 30 out. 2014.
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da implementacéo da PNPS, sob orientacdo da Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica
(art. 5°, 88 1° e 2°, Decreto n; 8.243/2014).

Adiante, pontua-se que muitas das instancias e dos mecanismos de participacao
social, definidos no art. 2° e elencados no art. 6°, ja existem. O ponto de critica, contudo, € 0
de que as diretrizes minimas dispostas entre os arts. 10 e 18 do Decreto levam os movimentos
sociais a maquina administrativa brasileira .

A Mesa de Monitoramento criada pelo art. 19 do Decreto também € objeto de
ataques, posto que, enquanto instancia interministerial responsavel pela coordenacdo e
encaminhamento de pautas dos movimentos sociais e pelo monitoramento de suas respostas
% além de inconstitucional, por malferir a restricio do art. 84, VI, “a”, da CF/88,
representaria uma bancada publica visando atender as pautas dos movimentos sociais.

Em resumo, a PNPS inaugurada pelo Decreto, propiciaria que grupos da
sociedade civil, especialmente os movimentos populares, tivessem uma insergdo maior e
facilitada na definicdo das politicas publicas, por meio de conselhos, comissées, conferéncias,
entre outros, que engessariam, ad eternum, e sem transparéncia, a tomada das decisdes,
condicionando-as aos seus interesses, independente de governos posteriores que viessem a

assumir o Pais.

4.3 Aprofundamento da discusséo e perspectivas futuras

Apresentados 0s pontos de vista contrastantes acerca do Decreto n. 8.243/2014,
cabe aprofundar a discusséo sobre o referido ato normativo e apontar algumas perspectivas
futuras quanto ao debate por ele inaugurado.

Um ponto de destaque quase unanime foi a grande e imediata repercussdo
midiatica e juridica dada ao referido Decreto desde sua entrada em vigor. Conforme
referenciado anteriormente, ndo faltaram opinides de defesa ao Decreto, exaltando que apenas
institucionalizava politicas preexistentes, avancava no campo da participacao politica e que,
portanto, representava uma forma de fomento ao Estado Democratico de Direito patrio; houve
também, contudo, opiniGes contrarias ao ato, que o taxaram de bolivariano, chavista,
bolchevique e violador do principio da separacdo de poderes, da democracia representativa e
da propria CF/88.

97 AFINAL..., op. cit., 2014,
198 1bid., 2014.



92

Trata-se de um debate rico e multifacetado, como o é o préprio povo brasileiro,
ainda mais na égide de um Estado que se presta a garantir maiores liberdades de pensamento,
de manifestacdo ¢ de opinido aos seus cidaddos (art. 5°, “caput”, IV, VI, entre outros, CF/88),
como é o caso brasileiro.

O ex-presidente do Supremo Tribunal Federal, Ministro Carlos Velloso,
compreendeu que o Decreto impunha uma violagdo ao principio democratico da igualdade, j&
anteriormente apresentado, de voto direito e secreto e de “uma pessoa, um voto”, ao dar
acesso privilegiado aos movimentos sociais em detrimento dos demais cidad&os, estes que ja
contariam, para a participagcdo mais direta, com meios como o referendo, o plebiscito e a
iniciativa popular, os quais tém de passar pelo Congresso, representacdo méaxima da
populacdo na ordem Constitucional. Acusa o Decreto de bolivariano, pois intentava, por
Decretos, governar, como se faz na Bolivia, no Equador e na Venezuela, por exemplo,
embasando-se no fortalecimento do Executivo e na diminuicdo de liberdades, o que, para ele,
representava inconstitucionalidade (PARA..., 2014) **,

Nesse diapasdo, Miguel Reale Junior entende como eleitoreiro o Decreto, posto
que, feito em ano de elei¢des gerais, Dilma visava ganhar didlogo com 0s movimentos sociais
a partir da ado¢do do ato normativo presidencial, além de que se soma a Carlos Velloso
entendendo como bolivariano o Decreto. No mesmo sentido, o Ministro Gilmar Mendes, sob
a perspectiva de que o bolivarianismo ndao faz bem a democracia, pondera que a criagdo de
conselhos populares deixaria em davida sobre a representatividade daqueles que serdo os
responsaveis por discutir as politicas publicas %°.

A Comissdo de Estudos Constitucionais da Ordem dos Advogados do Brasil
(OAB), na figura de seu presidente, Valmir Pontes Filho, avaliou ajuizar alguma agéo que
questionasse a constitucionalidade do referido Decreto, que adjetivou como “realmente
preocupante”, exaltando as discussdes sobre esse como “utilissimas” **.

Feitas essas consideracOes prévias de juristas, para aprofundar o debate de reacoes
ao Decreto, tem-se que esse, na Camara dos Deputados, ndo foi, em geral, recebido de forma
muito amistosa. Quase imediatamente a sua entrada em vigor, os partidos de oposi¢do ao
governo e dissidéncias importantes da base aliada governista, lideradas pelo Partido do

Movimento Democratico Brasileiro (PMDB), propuseram, sob proposta dos deputados

199 pARA juristas, decreto de Dilma coloca o pais na rota do bolivarianismo. Veja — Brasil — Congresso. Brasilia,
DF, 04 jun. 2014. Disponivel em: <http://veja.abril.com.br/noticia/brasil/para-juristas-decreto-de-dilma-
coloca-o0-pais-na-rota-do-bolivarianismo>. Acesso em 29 out. 2014.

20 Ipid., 2014.

2 Ibid., 2014.
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Mendonca Filho, do Democratas (DEM) de Pernambuco, e Ronaldo Caiado, do DEM de
Goias, em 30 de maio de 2014, o Projeto de Decreto Legislativo (PDC) n. 1.491/2014
(PARA..., 2014) #? para a sustacdo do Decreto n. 8.243/2014, o que, como se vera adiante,
encontrou alguns empecilhos %,

Além do referido PDC, outros Projetos de Decretos Legislativos a ele se aderiram
com o mesmo intento, de sustarem o Decreto n. 8.243/2014. Do final de maio até o final de
outubro de 2014, o PDC, ainda quando esteve em pauta, ndo pdde ser votado, em muitas
oportunidades, pela falta do quérum de parlamentares necessarios ou por conta de, mesmo
com a presséo de dez partidos para que fosse posto em discusséo, a votacdo do PDC sofreu
resisténcia do Presidente da Camara, Henrique Eduardo Alves (PMDB-RN), que, pelo que se
entendeu, temia embates com Dilma, responsavel pela edicdo do Decreto, haja vista que
Alves, a época candidato ao governo do Rio Grande do Norte, ndo queria se indispor com o
Palécio do Planalto, as vésperas, inclusive, da inauguracdo do novo aeroporto de Natal, na
cidade de Sdo Gongalo do Amarante, ao lado da presidente **.

Houve todo um esforco entre os parlamentares, sobretudo mobilizados pelos de
oposicdo ao Governo, na Camara dos Deputados para que o PDC fosse logo analisado e
constasse como prioridade nas pautas do Plenario. Contudo, mesmo apds o Requerimento de
Urgéncia n. 10.361/2014, aprovado na forma do art. 155 ** do Regimento Interno da Camara
dos Deputados, na data de 3 de junho de 2014, bem como do Requerimento de
Transformacao de Sessao Plenaria em Comissdo Geral n. 10.501/2014, aprovado com fulcro

206

no art. 91, I, também constante no Regimento Interno da Camara dos Deputados -, na data

de 2 de julho de 2014 *”, o Projeto de Decreto Legislativo encontrou dificuldades para ser

votado e dar ensejo, consequentemente, de que o Decreto fosse ou néo sustado 2.

202 PROJETO suspende decreto que institui Politica Nacional de Participacdo Social. Camara dos Deputados —
Administracdo Publica. Brasilia, DF, 28 out. 2014. Disponivel em:
<http://www2.camara.leg.br/camaranoticias/noticias/ ADMINISTRACAO-PUBLICA/469334-DEPUTADO-
APRESENTA-PROJETO-PARA-SUSPENDER-CRIACAO-DE-CONSELHOS-POPULARES.html>. Acesso
em: 29 out. 2014.

283pDC 1491/2014. Camara dos Deputados — Projetos de Leis e Outras Proposicdes. Brasilia, DF, 30 mai. 2014.
Disponivel em: <http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=617737>.

Acesso em 29 out. 2014.

24 PARA..., op. cit., 2014.

205 Art. 155. Poder4 ser incluida automaticamente na Ordem do Dia para discussao e votacdo imediata, ainda que
iniciada a sessdo em que for apresentada, proposicdo que verse sobre matéria de relevante e inadiavel
interesse nacional, a requerimento da maioria absoluta da composicdo da Camara, ou de Lideres que
representem esse nimero, aprovado pela maioria absoluta dos Deputados, sem a restricdo contida no § 2° do
artigo antecedente.

206 Art. 91. A sessdo plenaria da Camara sera transformada em Comisséo Geral, sob a direcéo de seu Presidente,
para: | - debate de matéria relevante, por proposta conjunta dos Lideres, ou a requerimento de um terco da
totalidade dos membros da Camara; (omissis).

27 REGIMENTO Interno da Camara dos Deputados. Camara dos Deputados — Regimento Interno da CD.
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Além disso, o que pode decisivamente ter motivado esse esvaziamento do
Congresso Nacional foi a ocorréncia das elei¢des gerais no Pais que, apds dois turnos de
intensos debates, sobretudo dos presidenciaveis, que trouxeram diferentes propostas, bem
como ataques e acusacdes até mesmo pessoais muatuas, num processo que contou desde
reviravoltas nas pesquisas de intencdo de votos até fortuitos, da fatidica morte de Eduardo
Campos, do Partido Socialista Brasileiro (PSB), passando pelo crescimento instantaneo e
derrocada de Marina Silva e por um segundo turno acirrado entre Dilma Rousseff do PT e
Aécio Neves do Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB) que, no domingo, dia 26 de
outubro de 2014, findou-se com a vitdria apertada da petista a Presidéncia da Republica,
contanto com 51,64% dos votos validos **°.

Em seu primeiro discurso apds eleita, inclusive, Dilma exaltou que se esforcara
em prol do dialogo e afirmou ndo acreditar que o Pais restara dividido apds as eleicdes, pelo
que conclama o povo, de forma geral, a se unir em favor da patria. Uma das defesas de Dilma
em seu discurso, a realiza¢do de consulta a populacdo mediante plebiscito sobre a proposta de
reforma politica, ganhou especial destaque 2.

. No transcorrer original da presente pesquisa, contava-se com a possibilidade de
que a votacdo do PDC pudesse ocorrer na Camara dos Deputados, mas o trabalho contaria
com o aprofundamento da discussdo acerca do Decreto e seria concluido independente desse
fator. Contudo, ndo se pode ignorar que, no recente dia 28 de outubro de 2014, terca-feira,
apos mais de duas horas de deliberacdo a esse respeito, o PDC seria votado e aprovado e, com
isso, seria derrubado, em uma das Casas do Congresso Nacional, a Camara dos Deputados
(CD), o Decreto n. 8.243/2014.

Ap0Os ter em maos a promessa dos partidos de oposicao de que as votacbes na CD
restariam obstruidas enquanto ndo fosse votado o PDC, por proposta ora presidente da
Camara, Henrique Eduardo Alves (do PMDB do Rio Grande do Norte), convocou-se Sessdo

Extraordinaria que, ao seu fim, em votagdo simbolica, contrariando o Governo Federal e 0s

Brasilia, DF, 1989. Disponivel em: < http://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/legislacao/regimento-
interno-da-camara-dos-deputados/Regimento%20Interno%20ate%20RCD%2054-2014.pdf>. Acesso em: 29
out. 2014.

2% ppC..., op. cit., 2014.

29 DILMA se diz 'disposta ao dialogo' e afirma que pais ndo esta dividido. G1 — Elei¢6es 2014. Brasilia, 26 out.
2014. Disponivel em: <http://gl.globo.com/distrito-federal/eleicoes/2014/noticia/2014/10/dilma-se-diz-
disposta-ao-dialogo-e-afirma-que-pais-nao-esta-dividido.html>. Acesso em: 29 out. 2014.

% Ibid., 2014.
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partidos da base aliada liderados pelo PT, que tentaram obstruir a todo custo a votacéo,
derrubou o Decreto **.

Alguns atribuem a mudanca de posicao de Alves, que antes impunha dificuldades
a votacdo do PDC, ao fato de este ter saido derrotado da disputa ao Governo do Rio Grande
do Norte, tendo creditado sua derrota a falta de apoio da presidente Dilma e também ao fato
de o ex-presidente Lula ter participado da propaganda eleitoral do adversario politico de
Alves, Robinson Faria, do Partido Social Democratico (PSD), que se sagraria eleito
governador potiguar, o que caracterizaram como “revanchismo” por parte do presidente da
Cémara, que seria prontamente negado pelo peemedebista, sob a alegagéo de que a votacao do
PDC ja h& trés meses constava como item prioritario de pauta. Como referido anteriormente,
o PT tentaria a todo custo evitar a derrota na votacdo, dialogando para tanto e, posteriormente,
sugerindo o adiamento da sesséo e a retirada da matéria da pauta, o que foi rejeitado **2.

Mesmo com os riscos de derrota no Plenério da Camara, ndo aceitando propostas
alternativas ao Decreto, como propor um projeto de Lei a partir de sua iniciativa, a ser
modificado posteriormente no Congresso, ou mesmo articular uma Medida Provisoria, a ser
posteriormente convertida em Lei, o Governo permaneceria irredutivel. Para alguns dos
deputados, como Lucio Vieira Lima, do PMDB da Bahia, a derrota petista trazia a licdo de
que o fomento ao didlogo, conforme proposto em discurso pela recém-reeleita presidente

213

Dilma, deveria transpor a teoria e chegar a pratica =, isso por compreenderem que faltara um

tom mais dialégico quando da adocdo, meses antes, do Decreto n. 8.243/2014 entre o Palécio
do Planalto e o Congresso Nacional.

Na Camara dos Deputados, de fato, os debates foram acalorados #*:

Preocupados com a perspectiva de um revés pouco depois da reeleicdo de Dilma, o
PT obstruiu a sessdo e acusou a oposi¢do de buscar um "terceiro turno™ da sucessdo
presidencial. Entretanto, na primeira votacdo de um requerimento que visava retirar
o projeto de Mendonca Filho da pauta, o PT, PCdoB e PSOL ficaram isolados. Além
do PMDB, siglas da base como PSD, PR e PDT foram contra a orientacdo do
Palécio do Planalto. Com sua aprovacdo, a proposta ainda precisard ser analisada
pelo Senado. (CAMARA..., 2014).

211 CAMARA derruba decreto de Dilma que regulamenta os conselhos populares. O Globo. Brasilia, DF, 28 out.
2014. Disponivel em: < http://oglobo.globo.com/brasil/camara-derruba-decreto-de-dilma-que-regulamenta-
os-conselhos-populares-14390651>. Acesso em: 29 out. 2014.

22 DOIS dias depois da eleigdo, Camara derruba decreto bolivariano de Dilma. Veja - Legislativo. Brasilia, DF,
28 out. 2014. Disponivel em: < http://veja.abril.com.br/noticia/brasil/dois-dias-depois-da-eleicao-camara-
derruba-decreto-bolivariano-de-dilma>. Acesso em: 29 out. 2014.

23 CAMARA..., op. cit., 2014.

214 CAMARA derruba decreto de conselho popular de Dilma. O Estado de S. Paulo - Politica. Sdo Paulo, 28 out.
2014. Disponivel em: < http://m.estadao.com.br/noticias/politica,camara-derruba-decreto-de-conselho-
popular-de-dilma,1584579,0.htm>. Acesso em: 29 out. 2014.



96

Vicentinho, do PT de S&o Paulo, entendeu que a proposta da presidente era a de
ampliar a participagdo popular e o didlogo entre Executivo e movimentos sociais, 0 que
encontrara obstaculo em uma “birra pds-eleitoral”. Contudo também foram muitos os que

entenderam que o Decreto como o deputado Mendonca Filho, do DEM de Pernambuco

215

sintetizou veementemente a esse respeito, assumia fortes tragos bolivarianos =, por aparelhar

0 processo de decisdo governamental, por concentrar vérias atribuicdes na alcada da

216

Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica “° e pelo ato ferir prerrogativas do Legislativo.

Gilberto Carvalho, ministro da Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica, e
diretamente interessado na aprovacdo da PNPS, haja vista as atribuicdes que cabem a esse

orgdo pelo Decreto, de grande articulador entre 0 Governo e 0s movimentos sociais, entendeu

que a derrubada do ao normativo presidencial foi uma #':

[...] "vitdria de pirro". Segundo ele, a decisdo da maioria dos deputados foi
"anacronica e contra a vontade irreversivel da populacdo [de participagdo]”. E no
fundo, disse, ndo passa de uma vontade de impor um revés politico a presidente
Dilma Rousseff. [...] Os que votaram a favor da derrubada do decreto quiseram ir
contra uma ldgica que jamais segurardo: o povo brasileiro ndo aceita mais uma
postura de mero espectador. Ele vai participar — disse Gilberto, para depois
concluir— [...] Mas é uma derrota que ndo nos abate. A expresséo "vitoria de Pirro"
refere-se a uma vitoria extremamente dolorosa e penosa. Consta que o rei Pirro, do
Epiro, regido periférica & Grécia, apds vencer os romanos na batalha de Asculo em
279 a.C. e ao constatar as baixas que levaram a vitoria, teria dito que ela quase o
arruinou completamente. Apos a batalha de Asculo contra 0s romanos, o rei de
Epiro, Pirro, teria dado uma declaragio que se tornou famosa. Ao felicitar seus
generais depois de verificar as enormes baixas sofridas por seu exército, ele teria
dito que com mais uma vitéria daquelas estaria acabado. Desde entdo, a expressao
"vitéria de Pirro" é usada para expressar uma conquista cujo esforco tenha sido
penoso demais. Uma vitoria com ares de derrota. (GILBERTO..., 2014).

Gilberto, lamentando o fato, portanto, pontua, que o Governo ndo desistira de
ampliar a participacdo da sociedade, entendendo que o Decreto pouco altera quanto ao atual

“status” dos conselhos sociais ja existentes no Pais ha mais de 20 anos e que o Executivo

215> CAMARA derruba decreto de conselhos populares e imp6e 12 derrota a Dilma ap6s reeleicdo. Folha de S.
Paulo. Brasilia, DF, 28 out. 2014. Disponivel em: < http://www1.folha.uol.com.br/poder/2014/10/1540016-
camara-derruba-decreto-de-conselhos-populares-e-impoe-1-derrota-a-dilma-apos-reeleicao.shtml>.  Acesso
em: 29 out. 2014.

21 pPLENARIO aprova projeto que cancela a Politica Nacional de Participagdo Social, Camara dos Deputados.
Brasilia, DF, 28 out. 2014. Disponivel em: <
http://www2.camara.leg.br/camaranoticias/noticias/POLITICA/476676-PLENARIO-APROVA-PROJETO-
QUE-CANCELA-A-POLITICA-NACIONAL-DE-PARTICIPACAO-SOCIAL.html>. Acesso em: 29 out.
2014.

217 GILBERTO Carvalho diz que derrota de Dilma quanto aos conselhos foi “vitoria de Pirro’ da oposigio. O
Globo. Brasilia, 29 out. 2014. Disponivel em: <http://oglobo.globo.com/brasil/gilberto-carvalho-diz-que-
derrota-de-dilma-quanto-aos-conselhos-foi-vitoria-de-pirro-da-oposicao-14395825#ixzz3He7VOHK3>.
Acesso em: 30 out. 2014.
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apenas intentara organizar as estruturas desses conselhos. Para o Ministro, o reves sofrido,
com a derrubada do Decreto, so reforca que a reforma politica s6 sera possivel com “forte
mobilizagao popular”, inclusive defende com um ponto de reforma a mudanca do modo como
sdo escolhidos os representantes %2,
Com efeito, o texto sustado na Camara dos Deputados seguiu para o Senado
Federal (SF) para que também na outra Casa do Congresso Nacional, pudesse ser votado o
PDC. Em recente manifestacdo sobre a sustacdo do Decreto na CD, Renan Calheiros, do
PMDB de Alagoas e presidente do SF #°,
[...] avaliou que ndo ha relacdo entre o resultado das eleicbes e a aprovacdo do
projeto pelos deputados, derrubando a iniciativa do Palacio do Planalto. O
presidente do Senado alertou que o Legislativo j& tinha apontado posi¢do nesse
sentido antes mesmo do inicio da campanha eleitoral e sinalizou que o Senado
devera manter a decisdo da Camara. “Esse assunto dificilmente passara. Trata-se de

um projeto polémico que encontra muitas resisténcias no Parlamento, tanto na
Cémara quanto no Senado”, explicou Renan. (RENAN..., 2014).

Diante das manifestagcfes do Ministro da Secretaria-Geral da Presidéncia da
Republica, acima dispostas, Renan declarou que Gilberto Carvalho ndo sabia do que estava
falando. Diante da imprecisdo de Calheiros a respeito de quando sera posto em votacdo o
PDC que susta o Decreto, 0 PSDB parece estar se articulando para requerer urgéncia visando
colocar a matéria em votacdo o mais rapido possivel. Sob iniciativa do PSOL, um dos
partidos que foi vencido juntamente com PT e PCdoB na votagdo do PDC, sera reapresentada
a proposta sob a forma de projeto de lei %,

Ainda tocando no desdobramento de discussdo, a reforma politica, em breve
discurso na abertura da 422 reunido do Conselho Nacional das Cidades, o ministro Gilberto
Carvalho avaliou como método de governo a participacdo social e disse que tal participacdo

por via das politicas mencionadas no decreto seria aprofundada durante a reforma, sem que

%8 |bid., 2014.

219 RENAN diz que suspenséo dos conselhos populares devera ser mantida no Senado. Senado Federal. Brasilia,
29 out. 2014. Disponivel em: < http://www12.senado.gov.br/senado/presidencia/noticia/renan-
calheiros/renan-diz-que-decisao-sobre-conselhos-populares-deve-ser-mantida-no-senado>. Acesso em: 29
out. 2014.

220 RENAN diz que Senado também derrubara proposta sobre conselhos populares. O Globo. Brasilia, DF, 29
out. 2014. Disponivel em: < http://oglobo.globo.com/brasil/renan-diz-que-senado-tambem-derrubara-
proposta-sobre-conselhos-populares-
14400534?utm_source=Facebook&utm_medium=Social&utm_campaigh=0%20Globo>. Acesso em: 30 out.
2014.
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isso implicasse “chavismo” ou “bolivarianismo”, como os opositores ao Decreto costumam o
adjetivar %,
Deu a entender também que se esforcaria para melhor esclarecer ao Senado
Federal o teor do Decreto, visando evitar sua derrubada também na referida casa do
Congresso. Para isso, tem se articulado com um decisivo PMDB, que costuma ser aliado do
Planalto, mas que, de certa forma, se rebelou, sobretudo sob a lideranga de Henrique Eduardo
Alves (PMDB-RN), presidente da Camara dos Deputados, que entendeu por derrubar o ato
normativo 2,
Assim, resta aguardar a manifestacdo do Senado Federal a esse respeito, sem,
contudo, obstar a compreensdo neste trabalho de que, mesmo com a derrubada do Decreto n.
8.243/2014, toda a repercussao da discussdo por ele trazida merece uma analise prospectiva.
O lider do PT na Camara dos Deputados, Vicentinho, momentos antes da efetiva
derrubada do Decreto na Camara dos Deputados, defendia o ato normativo presidencial e
entendia que a possivel derrubada deste representaria um golpe sobre o povo e sobre a
capacidade popular de participacao politica. Aproveitou a oportunidade para destacar: %
[...] ainda a necessidade de um plebiscito para consultar a populagéo sobre a reforma
politica. “A luta por esse plebiscito ¢ uma demanda das manifesta¢cdes de junho do

ano passado. N6s ndo somos donos do nosso mandato, 0 povo é o dono do nosso
mandato e a ele devemos nos remeter”, completou. (LIDER..., 2014).

Reitera, pois, o deputado petista, a discussdo sobre a reforma politica que ganhou

nova atencao a partir das declaracdes da presidente Dilma ap0s sua reeleicao:

Dilma afirmou que pretende efetivar grandes projetos e que a prioridade sera a
reforma politica. “Entre as reformas, a primeira ¢ mais importante ¢ a reforma
politica. Quero discutir esse tema profundamente com o Congresso e a populagio ”,
disse. Em meio as investigagcdes de um suposto esquema de propina na Petrobras
que teria sido utilizado para abastecer o caixa do PT, a presidente reeleita disse que
vai combater a corrupg¢do. “Terei 0 compromisso rigoroso com o combate a
corrupgdo, propondo mudancas na legislagao atual para acabar com a impunidade”,
disse. (DILMA..., 2014).

2L MINISTRO credita derrubada de decreto a vontade de impor derrota a Dilma. Folha de S. Paulo - Poder.
Brasilia, 29 out. 2014. Disponivel em: <http://www1.folha.uol.com.br/poder/2014/10/1540140-ministro-
credita-derrubada-de-decreto-a-vontade-de-impor-derrota-a-dilma.shtml>. Acesso em: 30 out. 2014.

%22 bid., 2014.

22 |LIDER do PT defende decreto sobre politica de participagéo social. Camara dos Deputados. Brasilia, 28 out.
2014. Disponivel em: <http://www?2.camara.leg.br/camaranoticias/noticias/POLITICA/476675-LIDER-DO-
PT-DEFENDE-DECRETO-SOBRE-POLITICA-DE-PARTICIPACAO-SOCIAL.html>. Acesso em 29 out.
2014.
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As manifestagdes de junho de 2013, conforme Vicentinho destacou, foram
cruciais para a adogdo ndo somente do Decreto n. 8.243/2014, bem como a pauta que passou a
ter destaque na agenda nacional, de reforma politica.

Cabe, brevemente, mencionar, levando-se em conta a pesquisa feita pelo Portal
EBC ** a partir dos aspectos propostas apresentadas pelo Executivo; projetos em tramitacdo
no Legislativo e posi¢des oficiais de partidos politicos e parlamentares, que discussdes quanto
ao financiamento de campanhas, ao sistema eleitoral, a supléncia no Senado, ao voto secreto,
as coligacdes partidarias, a reeleicdo no Executivo, ao voto obrigatdério, ao calendario
eleitoral, & campanha e a pré-campanha eleitoral e a participacdo popular estardo entre as
principais na referida reforma.

Por mais que ndo haja tanto acerto sobre qual consulta popular podera ser
realizada para compor uma Constituinte com essa discusséo, se referendo, se plebiscito ou se

2% a discussdo que podera ser travada no ambito dessa reforma podera

uma outra via
proporcionar um amplo debate, inclusive, sobre participagdo popular, democracia e cidadania,
entre outros temas correlatos, discutidos no decorrer do presente trabalho.

Inclusive, o plebiscito popular, que ficou conhecido por “Plebiscito Constituinte”,
mobilizado desde as manifestacbes de junho de 2013, foi uma inclinagdo quanto a
necessidade de reforma politica, apoiada por alguns movimentos sociais e militancia, que
movimentou grupos de pessoas e conseguiu reunir quase oito milhdes de assinaturas, as quais
foram entregues aos representantes dos trés poderes da RepuUblica para que, de alguma forma,
pudessem servir a convocacao posterior de um plebiscito oficial, na forma que a CF/88 dispoe
em seu art. 49, XV, pelo Congresso Nacional #®. Iniciativas como essa reforcam a pressdo que
alguns setores da sociedade exercem a respeito da necessidade da reforma.

Como pontuou Raqguel Coelho de Freitas, em resposta as manifestacdes de junho
de 2013, a presidente Dilma elaborou uma proposta que incluia alguns pontos de modificacao
do regime atual, como tratar da responsabilidade fiscal e do controle da inflagcdo, saude,

educacao, transportes e a reforma politica via Assembleia Constituinte Exclusiva. A proposta

224 CONHECA as propostas em discussido para a Reforma Politica. Portal EBC. Brasilia, 11 jul. 2013.
Disponivel em: < http://www.ebc.com.br/noticias/politica/2013/07/plebiscito-reforma-politica-conheca-as-
propostas-em-discussao>. Acesso em: 29 out. 2014.

22> DILMA admite plebiscito ou referendo para reforma politica. G1. Brasilia, 28 out. 2014. Disponivel em: <
http://g1.globo.com/politica/eleicoes/2014/noticia/2014/10/dilma-admite-plebiscito-ou-referendo-para-
reforma-politica.html>. Acesso em: 30 out. 2014.

26 MOVIMENTOS sociais discutem os desafios da reforma politica. Plebiscito Constituinte. Brasil, 14 out.
2014. Disponivel em: <http://www.plebiscitoconstituinte.org.br/noticia/movimentos-sociais-discutem-os-
desafios-da-reforma-pol%C3%ADtica>. Acesso em: 30 out. 2014.
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encontrou resisténcia no Congresso Nacional e a Proposta de Emenda Constitucional n.
353/2013, que trataria do financiamento eleitoral, pés em defesa dos partidos a possibilidade
de aderirem a tipos diferentes de financiamento eleitoral (privado, publico ou misto) e um
sistema eleitoral “proporcional distrital”. Quanto ao Judiciério, o julgamento da Acao Direta
de Inconstitucionalidade (ADI) n. 4.650, de autoria da Ordem dos Advogados do Brasil
(OAB), questionando leis de regulamentagdo ao financiamento privado em campanhas

eleitorais aos partidos politicos #'.

Muitos dos prejuizos ao povo ja foram relatados
anteriormente, ao longo desse trabalho.

Contudo, é temeroso que possiveis rivalidades e conflitos interorganicos,
especialmente entre o Congresso Nacional e a Presidéncia da Republica, possam pér & mingua
ndo somente a reforma politica, da forma que o povo a querera, mas também a realizacdo do
Estado Democratico de Direito fundado na CF/88.

Nesse sentido, entre as medidas da reforma politica a ser debatidas quanto,

especificamente, a participacdo popular e ao exercicio cidaddo

, estaria a diminuigdo no
namero de assinaturas previstas constitucionalmente para que um projeto de lei de iniciativa
popular fosse aprovado, lembrando que atualmente a matéria encontra-se disciplinada na
forma do art. 61, §2°, da CF/88 **°; bem como permitir que propostas de Emenda a
Constituicdo pudessem contar com iniciativa popular, ampliando o rol previsto no art. 60,
incisos | a 111, da CF/88 **.

Recentemente, a prépria Organizacdo das Nacdes Unidas, através do United
Nations Public Service Awards (UNPSA), premiou iniciativas brasileiras, como o FOrum
Interconselhos quanto ao monitoramento dos Planos Plurianuais (PPA) como uma das
melhores e mais praticas iniciativas inovadoras de participacdo social no mundo. Na
oportunidade, também foi premiada a “Central do Cidadao, Transparéncia e Acesso a

Informagao: uma politica de Estado no Governo do Rio Grande do Sul”, através do sitio

22T DEMOCRACIA..., op. cit., 2013.

228 DE que forma a populacdo pode propor uma lei? Portal EBC. Brasilia, 09 jul. 2013. Disponivel em:
<http://www.ebc.com.br/noticias/politica/2013/07/de-que-forma-a-populacao-pode-propor-uma-lei>. Acesso
em: 30 out. 2014.

229 Art. 61. (omissis). § 2° - A iniciativa popular pode ser exercida pela apresentacdo 8 CAmara dos Deputados de
projeto de lei subscrito por, no minimo, um por cento do eleitorado nacional, distribuido pelo menos por
cinco Estados, com ndo menos de trés décimos por cento dos eleitores de cada um deles.

%0 Art. 60. A Constituicdo podera ser emendada mediante proposta:

I - de um terco, no minimo, dos membros da Camara dos Deputados ou do Senado Federal;

Il - do Presidente da Republica;

111 - de mais da metade das Assembléias Legislativas das unidades da Federagdo, manifestando-se, cada uma
delas, pela maioria relativa de seus membros.
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virtual daquele Estado, “Central do Cidad3o”, para atender 4 Lei de Acesso a Informagio **.
Iniciativas existem, ainda que em grande parte sofram com resisténcias.

A derrubada do Decreto n. 8.243/2014 aponta para um futuro, em certa medida,
incerto quanto a participacdo popular, no qual muito se tera que negociar, que dialogar e que
articular entre os Poderes da Republica, para que os préximos anos tragam reformas

satisfatorias ao povo nesse campo, pois, afinal, é deste povo que emana o poder.

#1 ENQUANTO a midia e reacionarios repetem “bolivarianismo”, Brasil ganha prémio na ONU por
participacéo social. Forum. Séo Paulo, 11 set. 2014. Disponivel em:
<http://www.revistaforum.com.br/mariafro/2014/09/11/enquanto-a-midia-e-reacionarios-repetem-
bolivarismo-brasil-ganha-premio-na-onu-por-participacao-social/>. Acesso em: 05 out. 2014.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

“Somos uma democracia bloqueada, uma
democracia mutilada, uma democracia sem
povo; o0 que, aliés, € singular contradigdo de
forma e substancia, porquanto se suprime ai 0
passivo das liberdades e dos direitos

humanos.” (Paulo Bonavides).

Realizadas as investigagcdes cabiveis ao longo de todo o presente trabalho, é
forcoso reconhecer que as discussdes e as polémicas atinentes ao Decreto n. 8.243/2014, ao
longo dos ultimos meses, trazem a baila uma preocupacdo muito mais ampla, a de
compreender como o Estado Democratico de Direito brasileiro e a defesa seus de principios
constitucionais basilares, como a soberania popular, a cidadania e o proprio principio
democratico, podem ser satisfatoriamente realizados.

N&do se pode permitir, prima facie, taxar o Decreto n. 8.243/2014, objeto do
presente trabalho, como bom ou ruim; constitucional ou inconstitucional; democratico ou
autoritario. Sdo simplistas e preconceituosas as conclusdes precipitadas e extremadas,
desenvolvidas em debates acalorados, sem maiores argumentos, e sobre um tema que aborda
questdes e traz implicacOes de tdo alta relevancia ao povo.

Discussfes e embates vazios sobre o Decreto, influenciados de forma dominante
por ideologias ou preferéncias partidarias, ndo propiciam a devida maturacdo sobre o tema e
ndo resolvem problematicas como a crise de representatividade, as reivindicacdes das
manifestacBes populares e dos movimentos sociais, o clamor pela reforma politica no Pais,
entre outros.

A presente pesquisa buscou primordialmente destacar, a partir da analise do
Decreto inserido no ordenamento juridico brasileiro atual, diversos aspectos praticos da
democracia, da soberania popular e da participacdo social, sejam politicos, sociais ou,
sobretudo, juridicos.

Também se preocupou em abordar desdobramentos e implica¢Ges praticas futuras
do Decreto n. 8.243/2014, visando que a pesquisa ndo apenas se limitasse a dissertar sobre o
contexto da adogdo do ato normativo presidencial e a expor as defesas e contraditas de sua
repercussdo; mas inclusive se preocupando em demonstrar como aspectos trazidos pela CF/88

estavam nele sendo tratados.
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No primeiro momento do trabalho, visando compreender melhor como se localiza
a democracia brasileira, partiu-se basilarmente da abordagem descritiva, axioldgica e historica
do fendmeno democratico, verificando-se que sua construcéo doutrinaria, sobretudo filoséfica
e juridica, garantiu o suporte tedrico e pratico para a ado¢do desse regime politico em diversos
Estados pelo mundo.

Nessa perspectiva, seguindo a didatica apresentada por Bobbio, apreende-se a
nocdo de que a democracia brasileira pode ser descrita como tal tanto porque muitos sdo 0s
detentores ou titulares do poder, segundo descreveu Maquiavel, quanto porque as liberdades
politicas e as autonomias sdo mais amplas, como prognosticou Kelsen, enquadrando-se,
ainda, na nogdo mais moderna do Estado que estreita a relacdo entre democracia e republica e,
pela descri¢do contemporanea, tem-se que o0 Brasil possui uma Constituicdo democratica.

Quanto ao critério axiologico, dos conceitos classicos que viam regimes
democréaticos como formas impuras e degeneradas até a ado¢do mais moderna, numa acepgao
positiva, como possibilitadores de liberdades e menos sujeitos a corrupcéo; a opcao pétria
pelo Estado Democratico de Direito, fundado pela CF/88 e referido desde o Predmbulo
Constitucional, apontam para uma boa valoragdio da democracia, ao menos
principiologicamente, no Brasil.

O critério histdrico nos apresenta as dificuldades de se desenvolver no Brasil, pais
continental e populoso que é, uma espécie de democracia puramente direta como nos
primordios do regime, na Grécia Antiga. O regime democratico herdado pelo Pais das
revolucdes liberais burguesas foi o representativo, malgrado ndo ser o Unico vigente
atualmente segundo a CF/88. A adocdo da Republica democratica representativa nos EUA,
particularmente, influenciaria o Brasil nos primdrdios de sua trajetoria republicana.

O regime misto brasileiro de democracia parece se equilibrar entre o que
Montesquieu teorizou em defesa do regime representativo e a defesa de Rousseau sobre o
regime direto. Ambos, em certa medida, guardam virtudes e defeitos praticos. Combinados,
na forma de regime misto, ou participativo, podem oferecer uma interessante alternativa, se
bem realizados, equilibrando o debate fundado entre legitimidade e soberania popular.

Dos séculos XIX e XX, o Brasil aproveitou o carater de igualdade para a
construcdo teorica de sua democracia, fundada basilarmente na ideia do escrutinio de "uma
pessoa, um voto". Do po6s-Segunda Guerra, o partidarismo influenciou mais atidamente o
Pais, que hoje conta com um regime no qual se admite o pluralismo politico como
fundamento (art. 1°, V) e o pluripartidarismo emergente ndo encontra maiores empecilhos

formais ou materiais.
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Como pontuado nesta passagem, o sistema partidario, por vezes, cria uma
celeuma entre as nogdes de soberania popular e de soberania nacional, que deixam de ser
aproximadas, como antes. Esse afastamento é danoso, pois pode criar uma falta de
correspondéncia entre os interesses dos representados e dos representantes, deslegitimando
estes em relagdo aqueles. Torna-se premente a necessidade de se criarem alternativas a tal
crise de representatividade e de defender a democracia.

Nesse sentido, José Afonso da Silva aponta tese, com a qual se concorda, de que a
defesa da democracia estaria no reconhecimento da soberania popular (fundada na ideia de
que o poder emana do povo) e da participacdo direta e indireta do povo como principios
fundamentais e primarios; na persecucdo do "bem comum" e na obediéncia a certos principios
democraticos classicos, como a maioria, a igualdade e a liberdade. Os sistemas partidarios e
eleitorais, como decorréncias e expressdes desses principios, a eles devem se submeter, e ndo
0 contrério.

No Estado constitucional moderno, prevalece, e no Brasil ndo é diferente, a ideia
de soberania transferida ao Parlamento, em um acirramento da democracia representativa. O
exercicio soberano pelo Congresso, contudo, ndo pode ser algo hermético, que se blinde e nao
oportunize oitivas populares, por exemplo.

Analisando-se a tipologia democratica, tem-se que o Brasil parece se tratar de um
regime democratico na forma semidireta ou participativa, posto que a CF/88, no paragrafo
unico do art. 1°, abraca o sistema representativo, mas admite o exercicio direto pelo povo em
determinadas ocasides de institutos de participacdo direta (o plebiscito, o referendo e a
iniciativa popular, presentes nos incisos do art. 14 da mesma CF/88). Contudo, na pratica, as
exigéncias formais colocadas pela Constituicdo para convocacdo e aprovagdo desses
mecanismos de participacdo direta obstaculizam a participacao.

No Brasil, haveria, ainda, uma democracia politica, de moldes, na pratica, mais
restritos, que por vezes ndo consegue alcancar a dimensdo de democracia social que talvez se
esboce na CF/88, por forca da falta de vontade dos representantes do povo, sobretudo. Nesse
diapasdo, a discrepancia entre os ditames constitucionais e a realidade faz da democracia
brasileira mais formal do que propriamente substancial, mesmo que se pondere que tanto
forma quanto contetido tem sua relevancia.

Por fim, dentro da presente tipologia, segundo José Afonso da Silva, a CF/88 teria
admitido a democracia pluralista, a partir de seu Preambulo, passando pelo fundamento do
pluralismo politico e encontrando fulcro em alguns momentos do texto nos quais aspectos da

sociedade brasileira, diversa como se encontra, sdo exaltados.
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Contudo, nota-se uma grande resisténcia em realizar tais passagens
constitucionais. A diversidade cultural, étnica, sexual, politica, social, ideoldgica, entre outras,
presente e exaltada nas lutas de certas minorias e fomentada na militancia e nos movimentos
sociais, se, por um lado, encontra preconceitos e marginaliza¢cBes, por outro nem nas
instancias publicas de representacdo, como os Poderes Executivo e Legislativo, encontram
V0z ou vez, 0 que obstaculiza o objetivo fundamental previsto no art. 3° I, de nossa .Carta
Magna, de constru¢do de uma sociedade livre, justa, fraterna e solidaria.

Além disso, entre outros aspectos que foram abordados, o fendbmeno do Novo
Constitucionalismo latino-americano se apresentou, evidenciando similitudes existentes entre
0s adventos e reformas constitucionais na regido entre os anos 1980 e 2000. Alguns pontos
comuns das constituicdes recentes da América Latina apontam interessantes tendéncias ao
reconhecimento de um Estado Democratico de Direito de fortes tracos pluralistas,
plurinacionais, pluriétnicos e pluriculturais.

Como vislumbrado, o Brasil ndo compfe unanimemente o0s quadros de
constituicbes integrantes desse processo. Ainda assim, compreende-se que se podem
aproveitar exemplos benéficos de algumas experiéncias constitucionais da regido em
possiveis reformas, inclusive sobre a CF/88, adaptando-os a realidade e as necessidades
brasileiras.

Tais reformas poderiam ampliar garantias coletivas; fomentar a melhor
distribuicdo de renda; incluir e reconhecer os menos favorecidos e as classes historicamente
marginalizadas, como a negra e a indigena; ampliar rol de direitos fundamentais; e,
essencialmente, legitimar as decisdes dos representantes, por meio da ampliacdo, facilitagéo e
aprimoramento dos mecanismos de participacdo cidada e da participacdo politica ativa e
consciente do povo.

As possibilidades sdo amplas; demonstram um constitucionalismo de tracos
experimentais. Outro ponto bastante interessante defendido em algumas constituicdes é o
fortalecimento da democracia local. Nessa perspectiva, o Brasil poderia aproveitar que seus
Municipios, entes da Federacdo também autbnomos nos termos constitucionais (art. 18,
"caput”, CF/88), sdo os mais proximos dos cidaddos que buscam os servigos publicos, para
fortalecer as politicas locais de fomento a participacdo popular, nem que, para tanto, se
precisassem fazer reformas sobre a reparticdo de competéncias constitucional e a distribuicao
de receitas entre os entes.

Contudo, pondera-se que essas reformas ndo devem possibilitar reforgos ao

presidencialismo, como ocorre nas tendéncias bolivarianas, ou a qualquer hipertrofia por parte
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dos Poderes estatais, pois representaria riscos as efetivas mudancas sociais que se quisessem
realizar, além de a influéncia de tais poderes ter chances de interferir decisivamente na
soberania do povo.

Assim, com o primeiro ponto desenvolvido, o objetivo de enquadrar e
compreender, mas ndo de forma taxativa, o fendmeno da democracia brasileira, foi alcangado.
Num segundo momento, tratou-se do Estado Democratico de Direito fundado pela
Constituicao Federal de 1988.

Com efeito, é importante considerar quais 0s pontos de destaque presentes no
texto constitucional que exaltam o regime politico democratico, sem, contudo, deixar de
considerar que a evolucéo politico-institucional do Pais forjou aparentes avancos e retrocessos
democraticos. Defende-se, contudo, que, desde as origens do Brasil, prevaleceu a nocdo de
que os detentores do poder impunham regimes que servissem aos seus interesses, com tracos
autoritarios, mesmo quando sob o0 nome de "democracia”.

A propria Constituicdo de 1988, de codinome "Cidadd", foi fruto de um processo
de redemocratizacdo que contou com transicéo lenta, gradual e negociada do Regime Militar
para a Nova Republica, em que os debates do, de fato, Congresso Constituinte, e nédo
Assembleia Nacional Constituinte, de 1987-1988, foram travados em meio & dialética entre
grupos de conservagdo e grupos progressistas. Resultou em um texto avancado em certas
previsbes de direitos fundamentais e sociais, mas retrogrado quanto a estrutura
organizacional, eleitoral, politica e partidaria do Estado.

Essa estrutura, j& ha muito arraigada na politica brasileira, fez com que muitos
atores ja componentes do Estado ditatorial permanecessem; reforcou hipertrofias no Poder
Executivo; abismos entre representantes e representados também no Legislativo e, com o
tempo, um processo crescente de alienacdo de significativa parte da sociedade; de desinteresse
com a vida politica; de descrencga nos governantes ante os escandalos de corrupcao.

As minorias, as militdncias, 0s movimentos sociais e outras mobilizacbes
correlatas, nas vezes em que lutaram e se insurgiram contra o Poder posto, enfrentaram ou
forte resisténcia para terem atendidas suas exigéncias ou acabaram apoiados, patrocinados e
subvencionados por interesse de um ou outro partido politico, desnaturalizando, totalmente ou
em certa medida, a esséncia desses movimentos. Tudo isso tem sido danoso para a
democracia, ja nascida falha, que a CF/88 traz.

Mesmo, portanto, que a Carta constitucional atual (falha que é), tenha atribuido a
titularidade do poder constituinte ao povo, com o poder a ser legitimamente exercido pelos

representantes deste, ou diretamente, nos termos constitucionais; mesmo que se tenha herdado
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um sistema de separagdo de poderes com objetivo de evitar a concentracdo danosa a
democracia dos atribui¢cdes do Estado em determinado(s) érgdo(s); mesmo com todo o elenco
de varios direitos e garantias fundamentais como forma de frear provaveis retrocessos sociais;
mesmo com a inspiracdo na justica social e na necessidade de um Poder Judiciario que se
legitimasse popularmente, ela ndo realiza seus ditames quanto ao Estado Democratico de
Direito que ela mesmo funda.

E por qué? Nao é facil se concluir perfeitamente a esse respeito. Como ja referido,
0 Brasil é consequéncia dos seus 514 anos de histéria. Em um contexto em que impera a crise
de representatividade, a falta de correspondéncia entre os interesses populares e os dos
governantes, as divergéncias politicas que se tornam até mesmo pessoais entre 0s sujeitos
exercentes de funcdes publicas nos Poderes do Estado, apontam para alguns fatores de crise
sistematica da democracia, se é que essa teria, de fato, existido perfeitamente na trajetoria
brasileira.

Assim, propde-se que seja de alguma forma oportunizada a conscientizagao
cidada, no sentido de que o préprio povo, reconhecendo que o texto constitucional e seus
principios garantidores, como a supremacia constitucional, ensaia realizar uma democracia,
defenda a efetivacdo dos principios e mecanismos nele existentes para, a partir dai, se
fomentarem novos, de acordo com o que compreendessem tais cidad&os.

Os possiveis novos mecanismos podem encontrar fulcro nas recentes teses da
Nova Hermenéutica Constitucional, sobretudo na percepcdo das mutacdes constitucionais, na
ideia da Constituicdo Aberta de Canotilho, na sociedade aberta dos intérpretes e no método de
interpretacdo por Comparacdo Constitucional em Haberle, no fomento (& ampliacdo) da
participagdo do “amicus curiae” e em exemplos, como o da Constituigdo colaborativa
engendrada na Islandia, em 2012.

Com isso, 0 segundo objetivo do trabalho, de perceber como potencializar as
garantias a democracia, a soberania popular e a participacdo social no Estado brasileiro, foi
esbogado, a medida que se vislumbraram as dificuldades para sua configuragdo e 0s possiveis
caminhos para o seu aprofundamento.

Em um terceiro momento do trabalho, figurou a analise do Decreto presidencial n.
8.243/2014. Primeiramente, 0 contexto antecedente ao ato normativo foi explicitado; apos
isso, abordou-se a repercussdo polémica de seus dispositivos e as opinides contrastantes
acerca deste; para, ao final, aprofundar-se a anélise do Decreto, compreender suas implicacbes
praticas e apontar algumas perspectivas e solucBes futuras viaveis quanto a este, estas

inseridas no quarto e ultimo momento da pesquisa.
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Assim, o Decreto instituiu a PNPS e 0 SNPS, objetivando fortalecer e articular os
mecanismos e instdncias de dialogo e estreitar as relagBes entre sociedade civil e
administracdo publica federal.

Compreende-se que o Decreto, em teoria, ndo pretende criar novos organismos,
Orgdos, mecanismos e instancias, ou "conselhos populares"”, como alguns parlamentares e a
midia em geral tém divulgado, sem maiores aprofundamentos. O ato normativo presidencial
visa regular mecanismos e instancias que ja existem, com a intencdo de fortalecé-los e
articula-los; conta, ainda, com uma proposta inicial de aproximar "sociedade civil” (e este
conceito, em geral ndo univoco, ganha significado especifico no art. 2°, I, do Decreto, alvo de
algumas criticas) e a "administracao publica federal”, leia-se Poder Executivo federal.

A base legal do Decreto ocorre constitucionalmente pelos arts. 84, IV e VI, "a", e
infraconstitucionalmente através dos art. 3° “caput” e | e art. 17 da Lei n. 10.683/2003,
originada da Medida Provisoria n. 103/2003, sobre a organizacéo da Presidéncia da Republica
e dos Ministérios de Estado.

Quanto ao aspecto constitucional, tem-se que a competéncia privativa legiferante,
guanto ao Decreto, cabe mesmo ao chefe do Executivo federal, Presidente da Republica (art.
84, IV, CF/88), para tratar sobre questdes de organizacgdo e funcionamento da administracao
federal (art. 84, VI, "a", CF/88). Nao se estd suprimindo nenhuma competéncia de outro
Poder.

O Decreto é norma constitucional primaria, podendo ser alvo do controle de
constitucionalidade concentrado e abstrato em face da CF/88. No presente caso, caso ndo
impliqguem o aumento de despesas e a criacdo de novos 6rgdos publicos, os decretos sobre tal
organizacio e funcionamento da administracdo estariam perfeitamente constitucional. E
justamente essa condicionante, como se vera adiante, que merece maior atencao.

Quanto ao aspecto infraconstitucional, por forca do art. 3°, "caput" e | da Lei
10.683/2003, a Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica possui atribuicdo de auxiliar
direta ou indiretamente a Presidéncia da Republica no desempenho de suas funcdes.
Especificamente no caso do inciso I, com redacdo dada pela Lei n. 11.204/2005, cabe a tal
Secretaria a articulagdo com as entidades da sociedade civil e a implementacdo de
instrumentos de consulta e participacdo popular de interesse do Poder Executivo.

A grande critica feita quanto a tal competéncia é o risco do aparelhamento do
Estado com as bandeiras dos movimentos sociais, por exemplo; ora, na Lei esta expressa
claramente a competéncia da Secretaria-Geral. A referida Lei foi fruto de deliberacdo

parlamentar, inclusive, apds conversao de prévia MP. Caso se entenda esse risco, ndo ha por
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que sustentar essa lei em vigor. O que ndo se pode é permitir que se acuse de aparelhamento
uma funcgdo que é prdpria de um 6rgédo e que o proprio Legislativo assim reconheceu.

Outra acusacdo sustentada contra o decreto é que esse mitigaria a democracia
representativa e que, também nesse ponto, seria inconstitucional. A tese ndo se sustenta. O art.
1°, paréagrafo unico, da CF/88, reconhece sim a democracia representativa, mas também
formas de o povo exercer a democracia direta. Trata-se da democracia participativa ou
semidireta evidenciada anteriormente. O Decreto ndo traz, implicita ou explicitamente
afastamentos da representatividade; contudo surge como um facilitador do dialogo entre
administragdo pablica e sociedade civil. Na verdade, incentiva a democracia direta, dentro das
possibilidades que a CF/88 permite. Além disso, deve-se considerar que o Decreto se presta a
configurar dialogo entre a sociedade civil e o Poder Executivo, sem que isso, em tese, deva
interferir no Poder Legislativo.

O Decreto também ndo é inconstitucional por supostamente violar a igualdade.
Além de os principios constitucionais ndo poderem ser vistos de forma absoluta, tem-se que
se oportuniza que amplos setores da sociedade civil, tomados individualmente, como no caso
dos cidaddos, ou em conjuntos, como movimentos sociais e organizaces nao
institucionalizadas, terdo acesso para que sugiram agdes governamentais no ambito de
politicas publicas. A todos é igualmente conferida a chance de se manifestarem para que suas
opinides possam ser levadas em considerag&o.

A presenca de movimentos populares ndo anula a oitiva dos individuos cidadaos,
e vice-versa. Ndo se pode coadunar com um conceito classico, hermético e retrogrado de
igualdade numérica barre as manifestacfes amplas que o Decreto visou alcancar. Deve-se
aprofundar para além disso, reconhecendo a isonomia, o tratamento igualitario dos iguais e
desigual dos desiguais, na medida de suas desigualdades. A solucdo, ratifica-se, seria a
conscientizacdo de todos os setores da sociedade civil da importancia de, igualmente,
integrarem esses mecanismos e instancias de dialogo.

O risco de que movimentos sociais possam sofrer riscos de corporativismos,
serem subvencionados ou patrocinados por partidos politicos igualmente ndo pode barrar o
Decreto. Além de ser hipotético, ndo se presta a apresentar solugdes ao problema.

Assim, o Decreto seria propicio ainda que com esse risco; 0 risco poderia ser
superado melhorando-se o ato normativo presidencial, acrescentando mecanismos quais 0s
freios e contrapesos, j& consagrado na separa¢do harménica entre os Poderes republicanos.

Além disso, que se fomente a transparéncia em todos os processos de escolha realizados no
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ambito da PNPS e do SNPS. Que a alternéncia de pessoas nas liderangas desses mecanismos e
instancias possa se tornar uma realidade.

Nesse sentido, o art. 17 da Lei n. 10.683/2003 também serve de base as
competéncias da Controladoria-Geral da Unido de oitiva, auditoria publica, entre outras
atribuicGes, em assisténcia ao Presidente da Republica. Visando levar transparéncia a tal
processo, a composi¢do mista - de administracdo publica e membros da sociedade civil
organizada - paritariamente, de um dos Conselhos da Controladoria, o Conselho de
Transparéncia Publica e Combate a Corrupcao.

Visualizando aspectos antecedentes ao Decreto, o exemplo prético do
Impeachment de Collor reforga a ideia de que as pressdes populares podem sim gerar
importantes desdobramentos de legitimacdo. No alvorecer democratico, a CF/88 foi aplicada
pois, como Silva considerou, houve apoio popular as instituicdes constitucionais.

ApoGs a estabilizagdo econémica do Pais e do governo de tragos neoliberais de
FHC. E importante contextualizar que a ascensdo dos governos petistas a Presidéncia
fomentou o surgimento e ampliacdo de diversos programas sociais, contexto em que a MP e
posteriormente Lei n. 10.683/2003 surgiria e trataria de conferir atribuicdes a Secretaria e a
Controladoria anteriormente trazidas com o intento de dar mais eficiéncia, legitimidade e
transparéncia a administracdo federal, coadunando com principios constitucionais que a
regem (art. 37, "caput”, CF/88).

Os movimentos sociais, notadamente, simpatizavam mais com 0S governos
petistas. O carisma do Presidente influenciou diretamente a eleicdo de sua sucessora, Dilma
Rousseff. A insatisfacdo gerada, contudo, pelos gastos exorbitantes com a Copa, com 0
aumento da tarifa de transporte publico em algumas cidades e com a falta de investimentos
em salde, educacdo, seguranca, entre outros, foi cenario propicio as manifestagdes de junho
de 2013 no Pais.

Mesmo sem liderangas, maior organicidade e lista fechada de pautas e
reivindicagdes, 0s movimentos foram as ruas com diversas cobrangas sobre o Poder Publico.
Imponderacgdes partiram de todos os lados e, ao final, algumas mudancas mais imediatas
foram conquistadas levaram a Presidente a defender pela primeira vez uma reforma politica
no Pais.

Voltando-se a repercussdao do Decreto, tem-se uma breve analise de seus 22
artigos. Em seguida, como principais argumentos favoraveis ha que o decreto aprofunda a
democracia, institucionalizando a sua defesa; reconhece o exercicio democratico direto, e 0

amplia, sem, contudo, anular o regime representativo, mas reconhecendo a sua temporalidade;
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néo se viola a separacdo de poderes tampouco se criam conselhos populares. Com todas essas
colocagdes, em teoria, se concorda, porqué se entende que, prima facie, o Decreto aponta sim
para uma interessante mudanca paradigmatica, no contexto do crise de representatividade.

Contudo, na prética, verificam-se alguns vicios determinantes. Os riscos, por mais
que nédo se possam de plano comprovar, de controle pelo Executivo dos movimentos sociais,
de se inibir a oitiva dos cidaddos individualmente tomados, de se anular o regime
representativo totalmente, de se criarem novos conselhos e 6rgdos publicos, o que incorreria
em inconstitucionalidade (contra o art. 84, VI, "a", da CF/88), existem.

Para dribla-los, as palavras de ordem séo controle realizado entre os Poderes, sem
importar boicotes matuos; conscientizacdo cidada; transparéncia nos processos; alternancia de
poder nas instancias e mecanismos de dialogo e observancia dos principios basilares da
administracdo publica. Que se apresente, conforme pareca necessario, projeto de lei ou uma
proposta que avance no sentido da participagdo social, que contemple a comunicacao prévia a
sociedade civil, uma das principais interessadas, para ser construida.

Quanto aos argumentos contrarios ao Decreto, tem-se, principalmente que o
projeto se prestaria a modificar a forma de governo brasileira; que seu texto € vago e
incoerente; que prejudica a representatividade; que estd imbuido de intencGes eleitoreiras e
partidarias do PT; que sobreleva os movimentos sociais em relacdo aos cidad&dos
individualmente tomados; que estaria mitigando a igualdade democratica; que seria totalitario,
autoritario, remontando ao bolivarianismo e aos Soviets bolcheviques; que seria contrario a lei
e, portanto, ditatorial; que criaria uma justica paralela através das "mesas de dialogo"; e, com
a expressao do art. 5°, "deverdo considerar”, que atribuiu vinculacédo e obrigatoriedade de que
0 poder publico considerasse 0 que 0s mecanismos e instancias de dialogo concluissem; que a
criacdo da Mesa de Monitoramento seria eivada de inconstitucionalidade; que implicaria
engessamento do poder nas maos dos movimentos populares, sem transparéncia,
condicionando as decisfes aos seus proprios interesses.

Dos pontos acima, alguns ja foram satisfatoriamente rechacados. Dos que restam,
muitos supdem riscos aos quais também ja se apresentaram alternativas. Contudo, entende-se
gue possui razdo a critica ao Decreto quanto ao seu texto ser vago, o que faz certo sentido,
haja vista que apresenta diretrizes, que podem ser aprofundadas na pratica e em debates
futuros; e quanto ao Comité Governamental de Participacdo Social - CGPS e a Mesa de
Monitoramento, que seria mesmo inconstitucional (art. 84, VI, "a", CF/88 sendo violado).
Além disso, devem-se prevenir os riscos de reforco do Executivo em detrimento dos demais

Poderes.
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Contudo, as "mesas de didlogo™ ndo inauguram justica paralela; estimulam, na
verdade, a ndo litigancia no Judiciario, além de reforcar o papel de destaque que tém
alcancado as iniciativas conciliatérias. Além disso, consubstanciam o sentido da citacdo de
Nancy Andrighi no presente trabalho, da necessidade de se legitimarem as decisfes de cunho
judicial e de se fomentar a solucdo pacifica de controvérsias. Entende-se, ainda, que o
"deverdo considerar" presente no art. 5° do Decreto é mera recomendacdo, ndo vinculante.

Alcancga-se o terceiro objetivo do trabalho. Por fim, tem-se o aprofundamento da
discussdo e a apresentacdo de perspectivas futuras. O Decreto foi derrubado na Camara dos
Deputados em 28 de outubro de 2014, quando se aprovou o PDC 1.491/2014, que susta seus
efeitos. Mesmo que incerto como a questéo vai se desenvolver no Senado Federal, a discussao
acerca do ato normativo ainda é atual.

O ultimo objetivo desse trabalho é alcancado ao se concluir que o Decreto ndo é
perfeito, tampouco o foco maior dessa pesquisa; possui virtudes e qualidades, mas fomentou
grande polémica que vai além dele; discute-se a insercdao popular na pauta do Governo, tema
qgue enfrenta resisténcias alheias aos proprios principios democraticos da CF/88 que o0s
cidaddos possam querer ver concretizados: dizem respeito aos conflitos partidarios,
interorganicos e até mesmo pessoais que minam, desde as origens do Pais, seus regimes, sua
democracia.

A realizacdo do Estado Democratico de Direito no Brasil necessitard de muito
mais do que reformas politicas negociadas pelos Poderes do Estado. Necessitard de que o
povo tome as "rédeas" de sua historia, que se conscientize, que pressione, que se insurja e que
construa a democracia que deseja, sem que espere por decretos ou boa vontade governamental

para aprova-los. SO assim o povo serd, de fato, soberano.
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