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RESUMO

A monografia versa sobre a participacdo politicacdancas e adolescentes. O objetivo é
analisar as possibilidades sociais e juridicasawcécio do poder por este grupo social. A
metodologia empregada para a investigacdo foi qugs bibliografica, documental e de
campo. No trabalho, parte-se da andlise das dvemacepcdes de democracia, seguida do
estudo sobre a titularidade e as formas de exerdtcpoder no estado democratico de direito,
a luz dos conceitos de povo e de cidadania. A delp@o conceitual destes elementos,
conjugada ao que dispbe a Constituicdo Federal988 $obre o assunto, torna possivel
verificar quem esta legitimado para o exerciciopdder no estado democratico brasileiro.
Seguidamente, sdo apresentados mecanismos deippgéd popular previstos em
dispositivos constitucionais e infraconstitucionagara, posteriormente, analisar as
possibilidades de sua utilizagdo por criancas deadentes. Posteriormente, realiza-se uma
analise da evolucédo da concepcéo de infancia eswicia no Brasil, com o objetivo de
verificar o lugar ocupado por criancas e adolessena legislacdo e no imaginario popular
patrios, e, particularmente, nos espacos de ei@bdcpoder. Discute-se sobre os obstaculos
para a efetivacdo da participagdo popular, em edpec que respeita ao grupo social em
andlise. Finalmente, a Rede Orcamento e Particdpad¢da — Rede OPA, formada por
criancas e adolescentes de diversos bairros dodipiumide Fortaleza/Ceara, com o objetivo
de intervir na elaboracao e fiscalizacdo do orcamemunicipal, € apresentada partindo-se da
hipotese de que esta € uma experiéncia habil ardgrapa viabilidade préatica da efetivacao
do direito de participagéo politica de criancas@escentes.

Palavras-chave: Democracia. Participacdo poli@ic@anca e adolescente.



ABSTRACT

The monograph revolves around the political pgyétion of children and adolescents, with
the objective of analyzing legal and social feaduiteat make the exercise of power by this
social group possible. The methodology of the itigaion includes documental,
bibliographical and field research. In this worldfelient conceptions of democracy are
examined, followed by studies on entitlement andn® of exercise of power in the
Democratic State of Right, based on the conceptidnseople and citizenshighrough the
conceptual delimitation of these elements, it isgide to verify who is legitimated to the
exercise of power in Brazil, and further identifynat place is occupied by children and
adolescents in this process. Mechanisms of poppdaticipation, positivated in Brazil's
Constitution and infraconstitutional law, are présé, followed by an analysis of their
possible utilization by children and adolescentsthiermore, a study on the evolution of the
conception of infancy and adolescence explainsthieis of this social group in the Brazilian
legal framework and social imaginary. The challenfye effective popular participation are
discussed, particularly as regards the social gunger analysis. Finally, the experience of
the "Rede Orcamento e Participacdo Ativa — Rede "ODRAnetwork of children and
adolescents from various districts of the city aftBleza, which intends to promote social
control of the public budget, igvaluated. This experience is presented assumiag th
hypothesis of it being a possible method of chiitbeand adolescent’s effective political

participation.

Keywords: Democracy. Political participation. Cinéd and adolescents.
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1 INTRODUCAO

A evolucéo do direito ampliou significativamentéeque de sujeitos considerados
aptos ao exercicio da cidadania. Grupos, tradibimgrde excluidos dos processos de
participacdo politica, como mulheres, pobres, abalbs, criancas e adolescentes, tém hoje
normativamente garantido o exercicio da sua cidadalo entanto, para parte destes grupos,
ainda & um desafio efetivar tal direito.

Apesar de todos os membros da sociedade terernodirgiarticipacao politica, a
forma como esta se da é diferenciada de acordo awmnparticularidades dos sujeitos
envolvidos, o que ndo representa uma contradigonhecer a igualdade da cidadania nao
implica a negacao das diferencas entre os cidaddosontrario, para que o exercicio da
cidadania seja universalizado, é necessario qustaexima pluralidade de meios de
participacédo, de forma que sejam respeitadas adigétades de cada grupo social. Este
respeito, no entanto, ndo estd presente na forma eosociedade e o Estado vém lidando
com criancas e adolescentes em relacéo a politica.

Ainda predomina, no seio social, 0 pensamento denqperiodo da infancia e da
adolescéncia o ser humano nado possui vontade @rdgpm senso critico, devendo
permanecer sob a tutela dos adultos até atingio ¢gau de maturidade, quando podera,
enfim, emancipar-se. E devido a esta visdo quedrsimaia, para muitos, a possibilidade da
participacdo de criancas e adolescentes nos posceExisorios. Ja existem, no entanto,
setores que reconhecem a importancia desta discassia viabilidade pratica. Prova disso &
a adocdo, pelo ordenamento juridico brasileiro, Ddautrina da Protecdo Integral, que
promove a mudanca de condi¢ao das criancas e aedotes de meros objetos para sujeitos de
direitos, dotados de capacidade para expressarosuiade e exigi-la através da participacéo
em diversos espacos, inclusive no ambito politico.

O objetivo da presente monografia é apresentaarta da andlise da democracia
brasileira, as possibilidades sdcio-juridicas dégpacao politica dos sujeitos que compdem
0 segmento infanto-juvenil. A escolha do tema releado aos direitos de criancas e
adolescentes se deu em funcdo da vivéncia em adeédde extensdo universitaria em
educacdo em direitos humanos junto a criancas ¢esamdmtes, através do Centro de
Assessoria Juridica Universitaria (programa de rns@&e da Faculdade de Direito, da

Universidade Federal do Ceara), bem como da exp@i€omo estagiaria da Fundacédo da
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Crianca e da Familia Cidad&, entidade ligada s&ePued Municipal de Fortaleza, responsavel
pelas politicas publicas voltadas para criancadotescentes. Essas experiéncias permitiram
uma melhor compreensao sobre a realidade, necéssidanseios desse grupo.

No primeiro capitulo, sera realizada a delimitagdanceitual dos termos
democracia, povo e cidadania, a fim de verifica@muséo os titulares do poder no estado
democratico de direito.

No capitulo seguinte, serdo apresentados diversxsanismos, previstos em
dispositivos constitucionais e infraconstitucionajse apresentam potencial para intensificar
a participagao politica do povo.

O capitulo final é dedicado, em seu primeiro itémandlise da evolugdo da
concepcao de infancia e da adolescéncia no Beaghrtir de contribuicdes da Psicologia
social e do Direito. Em seguida, serdo abordado®bstaculos apontados, com maior
recorréncia, a participacdo popular ativa, espmeate no que diz respeito ao segmento
social composto por criancas e adolescentes. Pprafiexperiéncia da Rede Orcamento de
Participacdo Ativa — Rede OPA, formada por criargaslolescentes de diversos bairros do
Municipio de Fortaleza com o intuito de participkr elaboracdo e de realizar o controle
social do orcamento municipal, sera apresentadtnga da hipotese de que ela constitui um
exemplo da viabilidade de se concretizar a pag@p politica do segmento social em
analise.

A metodologia empregada na presente investigagéa pesquisa bibliografica,
documental e de campo. A primeira se deu atravésitdea de obras relativas a tematica, nas
areas de Direito da Crianca e do Adolescente, @i&palitica e Teoria do Estado, Filosofia,
Sociologia, Psicologia social e Antropologia, enmgaaa pesquisa documental consistiu na
consulta a legislacdo e a outros dados atravésitdenét, bem como no recolhimento de
material impresso com informacdes sobre a Rede OPA.

A pesquisa de campo se deu com o intuito de malbohecer a dindmica da
Rede OPA e o perfil dos adolescentes que a compRBealizou-se 0 acompanhamento de
diversas reunides do grupo, de uma reunido do Gunsk Orcamento Participativo de
Fortaleza, do qual participam alguns membros da&eRedle uma assembléia deliberativa do
Orcamento Participativo Crianca e Adolescente, prodo pela Prefeitura de Fortaleza. Por
fim, elaborou-se um questionario semi-estruturadqual foi respondido por integrantes da
Rede.



2 DEMOCRACIA, POVO E CIDADANIA

A Constituicdo Federal de 1988, em seu art. 1°utcapreceitua que “[a]
Republica Federativa do Brasil [...] constitui-se Estado Democratico de Direito”, e, no
paragrafo Unico, determina que “[tjodo poder emdoagpovo, que O exerce por meio de
representantes eleitos ou diretamente”. Neste slipgm observam-se alguns elementos da
democracia brasileira, quais sejam: a) o titulapdder, que € o povo; b) a forma de exercita-
lo, que pode se dar direta ou indiretamente, adrdaéescolha de representantes.

Para compreender o fendbmeno do exercicio do paderpovo no Brasil, faz-se
necessario levantar, inicialmente, trés questionémseo que é democracia, 0 que € povo € 0

gue é cidadania. O desafio proposto por estesignastientos sera o objeto deste capitulo.

2.1 Democracia

O estudo da democracia esta relacionado ao estugmder politico e do seu
exercicio, sendo este termo utilizado para desigmar regime politico. Sua origem
etimologica é atribuida a combinacdo dos termogogrelemos que significa muitos,
trazendo a idéia de povo ou pluralidade de atoossassuntos dpolis (cidade-estado da
Grécia antiga), &ratos que se refere a poder ou governo.

O modelo de democracia classico, o ateniense, teami-se por uma ampla
participacdo dos cidadaos, apesar destes correseomé uma minoria da populacéo: apenas
homens livres, atenienses e dotados de capacidaadea muerra eram considerados cidadaos,
ficando excluidos os escravos, as mulheres, anggtiros e homens ndo emancipados. Neste
regime, o0 exercicio do poder se dava de formaaditetios os cidadados — considerados iguais
(isonomia), com o0 mesmo direito de expressao (r&age de exercicio das func¢des publicas
(isotimia)' - eram convocados para decidir sobre os assuriolicgs na Assembléia. As

votacdes tinham como objeto propostas, e ndo catodid representacdo politica.

Y NITTI, FrancescoLa démocratie. Paris: Alcan, 1933apud BONAVIDES, Paulo.Ciéncia politica. 10. ed.
Séo Paulo: Malheiros, 2001, p. 270-271.
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Desde entdo, a democracia assumiu diversas facetasdiferentes abordagens
tedricas. No entanto, um elemento se manteve pnasinte intacto, que é a visdo da
participacdo popular como parte indissociavel dalidlemocratico. As divergéncias surgem
a respeito da parcela do povo que deve exercederpou sobre quem pode ser considerado
povo. Esse é um debate que seréa travado a frente.

Conforme o modo como o0 povo exerce 0 poder, a demiac pode ser
classificada em direta, indireta e semidireta,como afirma Bonavides, em democracia nao-
representativa (direta), e democracia represeatafindireta e semidireta), esta ultima
qualificada pelo autor como a “democracia dos tesupodernos?®

A seguir, serdo analisadas as caracteristicasdariuentos filoséficos de cada um
desses modelos. Apds, serd apresentada uma eelda@uparticipacdo popular no estado
democratico, através de um novo modelo que emagsontemporaneidade: a democracia

participativa.

2.1.1 Democracia direta

A democracia direta permite a participagao dosdéda na tomada de decisbes de
forma autbnoma, sem intermediarios. A experiéntémiense é apontada como o grande
exemplo da implementacdo pratica deste modelo. Emodernidade, porém, que essa
concepcao de democracia tem sua melhor constragéoa, na obra do filésofo Jean-Jacques
Rousseau.

Rousseau denomina democracia o governo exercidopgeeio em conjunto ou
por sua maiorid.Segundo o filésofo, o vinculo que une os indiv&ipara a formac&o de uma
sociedade se da pelo que ha de comum nos seusntifeinteresses, “e, se ndo houvesse um
ponto em que todos os interesses concordam, nersucigglade poderia existit”.

Em O Contrato Social Rousseau supde que 0s homens, para resistir aos
obstaculos enfrentados no estado de natureza guamse sua sobrevivéncia, uniram-se
através de um pacto social, o qual pode ser redwad seguintes termos: “[c]ada um de nos
pde em comum sua pessoa e todo o seu poder sgireansudirecdo da vontade geral; e

2 BONAVIDES, 2001, p. 268.

¥ ROUSSEAU, Jean Jacqued3o contrato social Trad. Antonio de Padua Danesi. 3. ed. Sdo Paldotins
Fontes, 1996.

* ROUSSEAU, 1996, p. 33.
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recebemos, coletivamente, cada membro como patieisivel do todo> A unido dos
individuos formou, entdo, um corpo coletivo, upessoa publicaa qual recebe diversas

nomenclaturas:

[e]ssa pessoa publica, assim formada pela unidod#es as demais, tomava outrora
o nome deCidade e hoje o de republica ou corpo politico, o quahémado por
seus membros destadq quando passiveoberanagquando ativo @oténciaquando
comparado a seus semelhantes. Quanto aos asso@hxdoscebem coletivamente
0 nome de povo e se chamam, em particuigiadaos enquanto participantes da
autoridade soberanasaéditos enquanto submetidos as leis do Estado. Essesderm
porém, confundem-se amilude e sdo tomados um p&ly basta saber distingui-los
quando empregados em toda a sua predis&o.

Para Rousseau, o estado deve ser dirigido pelad®mgeral, com o objetivo para
o qual foi instituido, ou seja, para o0 bem comumvohtade geral ndo deve ser entendida
como unanimidade, e, sim, como consenso, cuja fgfimao € possivel se a participagcdo dos
cidaddos na tomada de decisbes for universal. tQeal exclusdo formal rompe a
generalidade” tornando ilegitimo o processo decisério. O autferdncia, ainda, sontade
de todosda vontade geral, correspondendo esta a que & amlbem comum, enquanto
aguela equivale a soma das vontades particulastand® relacionada, portanto, com
interesses privados.

Sendo a soberania nada mais que o exercicio dadegeral, e devendo esta ser
identificada a partir da livre e universal partaggpo dos cidadaos, Rousseau defende a sua
inalienabilidade, bem como a impossibilidade de mmesentagcédo: “pode transmitir-se o
poder — ndo, porém, a vontade?ela mesma razao, considera, ainda, a soberalivisinel:
“[...]a vontade € geral, ou ndo o €; é a do comp@avo, ou unicamente de uma parte. No
primeiro caso, essa vontade declarada constitiatorde soberania e faz lei; no segundo, ndo
passa de uma vontade particular ou um ato de metgist: €, quando muito, um decrefo”.

A inalienabilidade e a indivisibilidade da sobeegnbem como a consequente
impossibilidade de sua representacdo, levam Rawsseadefender que, no regime
democratico, o exercicio do poder pelo povo devegialar de forma direta, o que exigiria
total dedicacéo dos cidadaos. Por isso, para iglesosamente falando, nunca houve nem
havera a verdadeira democracia, pois é “impossigalitir esteja 0 povo incessantemente
reunido para cuidar dos negécios publicos; e é fciver que ndo poderia ele estabelecer

ROUSSEAU, 1996, p. 22.
Ibid., p. 21-23.

Ibid., p. 34.

Ibid., p. 33.

Ibid., p. 34-35.

© o N o O
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comisses para isso, sem mudar a forma da adrairéistt'® Além deste obstaculo, Rousseau
aponta também a dificuldade de se reunir as coesligiie possibilitariam o desenvolvimento

de um governo democratico:

[...] quantas coisas dificeis de reunir ndo supbgdverno? Primeiro, um Estado
muito pequeno, em que seja facil reunir o povandeacada cidaddo possa conhecer
facilmente todos os outros; segundo, uma grandelisidade de costumes que
previna o grande numero de dificuldades e as diSessespinhosas; em seguida,
muita igualdade nas classes e nas fortunas, sene caggualdade ndo poderia
subsistir muito tempo nos direitos e na autoridadenfim, pouco ou nenhum luxo;
pois ou o luxo é o efeito das riquezas, ou as toat@ssarias; corrompe a0 mesmo
tempo o rico e o pobre, um pela posse, outrosqudiga; vende a patria a lassidao e
a vaidade; subtrai ao Estado todos os seus cidgufi@ssujeita-los uns aos outros, e
todos a opinido. [...] Se houvesse um povo de deusaveria de governar-se
democraticamente. Um governo tdo perfeito ndo qorags homens.

A concepcaaousseaunianale soberania popular ndo foi a que prevalecea Par
Avritzer, o motivo principal deste fendbmeno “foieanergéncia de formas complexas de
administracéo estatal que levaram a consolidac@uideracias especializadas na maior parte
das arenas geridas pelo estado modefn®”autor atribui a perda do controle do poder pelos
cidadaos a pelo menos duas razdes: a expansacu@amsque se tornaram politicos, tais
como saude, educacédo, previdéncia social etcnegacédo da possibilidade da participacao
politica racional, segundo o modelo tradicional d#enocracia em que a vontade geral é
formada pelo livre debate publico dos cidad&os.

Embora a concep¢do de democracia e soberania aflEb@or Rousseau nao
tenha sido considerada viavel na pratica, podezs que em sua construcao tedrica estao
fixados os principios que foram consagrados conepeiies a qualquer estado que se

pretenda democraticd.

1 ROUSSEAU, 1996, p. 83.

Ibid., p. 83-84.

AVRITZER, LeonardoModelos de deliberacdo democraticauma andlise do orcamento participativo no
Brasil. In: SANTOS, Boaventura de Sousa (org.). Demratizar a democracia: os caminhos para a deniacrac
participativa no Brasil. 2. ed. Rio de Janeiro:ilzdacéo Brasileira, 2003. p. 564.

AVRITZER, op. cit., p. 565.

DALLARI, Dalmo de AbreuElementos de teoria geral do Estadd6. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2007.
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2.1.2 Democracia representativa

As limitacbes impostas pela realidade a democmicea tornaram inevitavel a
adocdo de mecanismos de representacdo, a fim denwaptar um regime democratico
viavel. Foi com este intuito que surgiu a propakdademocracia representativa, na qual 0s
cidadaos elegem seus representantes, encarregattosal as decisdes politicas em nome do
povo.

Os autores gque adotaram este modelo ndo ignorargonto fundamental da
proposta elaborada Rousseau, que € a participaggmuwb nos negdécios do estado. Mas,
tendo em vista a inviabilidade da participacdo tdirgpermanente dos cidadaos, a
representacédo foi o remédio encontrado para trandpglano teorico para o plano pratico,
0s principios que conduziriam a formacéo do estioocratico.

A construgdo do estado democrético de direito nmlesta associada as lutas
contra 0 absolutismo. Dall&tiatribui este fenémeno a trés grandes movimenttiicos-
sociais: as revolucdes inglesa, americana e frances

A Revolucao Inglesa contribuiu para a afirmacdo dogitos naturais dos
individuos, segundo os quais todos nascem livreguais, “justificando-se, portanto, o
governo da maioria, que deveria exercer o podasléyo assegurando a liberdade dos
cidaddos™® Locke exerceu grande influéncia nesse movimerstfico, ao sustentar “a
existéncia de leis naturais do contrato entre g@ardes e governados e da autonomia entre 0s
poderes, ambos fundamentais & liberdade hurtana”.

A Revolugcdo Americana sofreu influéncia da Revatugnglesa e das idéias de
Locke, fortemente difundidas por Thomas Jeffersqne liderou o movimento de
independéncia. Os ideais de igualdade e liberdadenf assimilados, e, na organizacdo das
antigas colodnias e, posteriormente, dos Estadodddrda América, procurou-se assegurar a
supremacia da vontade do povo, a liberdade deiag&oce a possibilidade de manter um
permanente controle sobre o govethtE, com base na afirmacdo da igualdade de diteitos

afirmou-se, como um dogma, a supremacia da vondzdenaioria®, a qual, segundo

> DALLARI, 2007.

% |bid., p. 148.

" OLIVEIRA, Miguel Augusto Machado dé\ conquista dos direitos humanosin: SIQUEIRA JR., Hamilton
Siqueira; OLIVEIRA, Miguel Augusto Machado deireitos humanos e cidadaniaSao Paulo: Revista dos
Tribunais, 2007.

8 DALLARI, op. cit.

9 bid., p. 149.
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Jefferson, “constitui lei fundamental de toda sdade de individuos de iguais direitos,
devendo-se considerar a vontade da sociedade,iadam®ela maioria — mesmo que de um so
voto —, tdo sagrada como se fosse unanfthe”.

Por fim, a Revolu¢cdo Francesa e a Declaracdo dost® do Homem e do
Cidadao, de 1789, contribuiram fortemente paransagracao das aspiragcdes democraticas.
Declarou-se que os homens nascem livres e iguaidimihos, e apontou-se como fim da
sociedade politica a conservacao dos direitos aiatarimprescritiveis do homem, que seriam
a liberdade, a propriedade, a seguranca e a ressi opressado. A liberdade do individuo s6
poderia ser limitada por lei, e todo cidaddo tormeuparte legitima para concorrer,
pessoalmente ou por meio dos seus representaatesa gormulacao das leis, constituindo
estas a expressdo da vontade déral.

Consolidou-se, entdo, o estado democratico moderodeado por principios

cujos pontos fundamentais sdo assim sintetizadoSgdtari:

A supremacia da vontade populaiue colocou o problema da participacéo popular
no governo, suscitando as controvérsias e dandgemmaras mais variadas
experiéncias, tanto no tocante a representatividguinto a extensdo do direito de
sufragio e aos sistemas eleitorais e partidarios.

A preservacao da liberdadentendida sobretudo como o poder de fazer tugizeo
ndo incomodasse o proximo e como o poder de digpsua pessoa e de seus bens,
sem qualquer interferéncia do Estado.

A igualdade de direitasentendida como a proibicdo de distincdo no goeo d
direitos, sobretudo por motivos econdmicos ou decrithinacdo entre classes
sociais?? (grifos no original).

A aplicacdo destes principios pode ser observaddeoda de democracia
elaborada por MontesquiétiEste fildsofo reconhece a existéncia de trés ferdeagoverno:
o republicano, que é aquele em que o povo ou sement parcela dele exerce o poder
soberano; o monarquico, quando o governo é exepadama sO pessoa, de acordo com leis
estabelecidas; e o despadtico, em que o exercicppder soberano se da por uma so pessoa,
segundo seu arbitrio, de forma ilimitada.

A democracia acontece, para o autoid&spirito das Leis‘[gqJuando, em uma
republica, o povo, formando um sé corpo, tem o pedeerand®. Afirma, ainda, que “[0]

povo, na democracia, &, em certos aspectos, o D&regrem outros aspectos, o stdrosu

O DALLARI, 2007, p. 149.

2 Ibid., p. 150.

2 Ibid., p. 151.

23 MONTESQUIEU.O espirito das leis Trad. Jean Melville. Sdo Paulo: Martin Claret)20
2 MONTESQUIEU, op.cit., p. 23.

% |bid., p. 23.
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seja, a0 mesmo tempo que, enquanto um sO corperrgoa 0 estado, os individuos que
compdem o povo deverdo obediéncia a ordem conatpgild coletividade.

Quanto ao exercicio da soberania, Montesquieu afigue, na democracia, 0
povo deve fazer por si mesmo tudo aquilo que pés=ar corretamente, e, tudo que nao
puder fazer corretamente, cumpre que o faca perniétdio dos seus ministros, nomeados
pelo proprio povd? A leitura deste trecho isolado pode levar ao afiteento de que
Montesquieu defende um modelo de democracia queiZwi a participacdo direta. No
entanto, uma leitura mais ampla demonstra que, @araa capacidade do povo em geral
restringe-se a escolher bons representantes aaajestdo dos mesmos, o que fica claro no
trecho abaixo transcrito:

[0] povo é admiravel para escolher aqueles a quewe atonfiar parte de sua
autoridade. Contudo, saberd o povo conduzir umaiegéonhecer os lugares, as
ocasides, 0s momentos, e aproveita-los? Nao, sabera.

[...] Da mesma forma que a maioria dos cidaddost@muea capacidade para eleger,
mas ndo a tem para serem eleitos, assim tambénva poe tem capacidade

suficiente para julgar a gestédo de outrem, ndono @ntanto, capaz de governar por
27

si proprio:

O exercicio do poder soberano neste modelo de damacse da, portanto,
basicamente através do sufragio. Percebem-se, emteBfmieu, muitas reservas a
possibilidade da participacdo popular. Embora doi@a @presente a igualdade como um
principio inerente a democracia, é patente a desardo autor na capacidade das camadas
populares de governarem. Justifica tal discriminaf@mando que as distingbes de papéis na
democracia decorrem do proprio principio da iguddgddmesmo quando esta parece ter sido
suprimida em razéo de servicos excepcionais, otuamiedtalentos superiore&”.

Outro aspecto a ser destacado na teoria de Moies@ua afirmacdo de que
apenas o povo, na democracia, pode instituir as@filésofo faz ressalvas, alegando que ha
mil ocasifes em que € 0 senado que deve estatd-Elegia a constituicio de Roma e de
Atenas de outrora, quando os decretos do senadantiiorca de lei durante um ano, e sO
com a aquiescéncia do povo se tornavam perpétiRercebe-se que Montesquieu defende,

na verdade, que a validade das leis dependa deag@mpopular, e ndo que o povo participe,

 MONTESQUIEU, p. 24.
" |bid., p. 24-25.

8 |bid., p. 56.

2 |bid., p. 28-29.
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diretamente, da sua elaborad&@ teoria elaborada por Montesquieu é a proposissitla de
democracia representativa.

Embora o modelo representativo tenha sido aponpadonuitos como o Unico
viavel, tornando-se hegemoénico, ele nunca foi el criticas. O estudo sobre a tematica
prolongou-se por séculos, mas diversas controwrsiglesafios surgidos na criacdo dos
primeiros estados democraticos perduram.

Foram apresentadas, até aqui, teorias de aut@esiads que trouxeram grandes
contribuicbes para formacédo da base sobre a quisnvolveram as diversas construcdes
tedricas sobre a democracia representativa. A isesgua travado um debate entre propostas e
guestionamentos de alguns autores contemporands,de se fazer uma leitura critica e
atual da tematica em estudo.

Segundo Schumpeter, “[a] democracia € um métodsefa) um certo tipo de
arranjo institucional para se alcancarem decisdB8gas — legislativas e administrativas —, e
portanto ndo pode ser um fim em si mesma, nao tapdo as decisdes que produza sob
condicdes histéricas dada®”A sua doutrina adota como argumento a manipulaigin

individuos nas sociedades de massa:

Para Schumpeter,os individuos na politica cedemmpulsos irracionais e extra-
racionais e agem de maneira quase infantil ao talmeisdes (Schumpeter, 1942:
247f*3. Schumpeter jamais procurou diferenciar grandesilimacdes de massas de
formas de acdo coletiva tornando seu argumentoes@brgeneralidade da
manipulacdo extremamente fragil. A vulnerabilidadeargumento schumpeteriano
nao impediu que esse fosse amplamente utilizads pelncepcdes hegemdnicas da
democracid’

Norberto Bobbid* segue na mesma linha de Schumpeter, com fundasnento
diferentes. O autor entende a democracia como mjumo de regras sobre quem deve tomar
as decisdes coletivas e como estas decisfes deretonsadas. A sua teoria, que reduz o

%0 A previsdo do referendo popular também esté presenobra de Rousseau. EContrato Sociglao falar
sobre o papel dos deputados ou representantesrdpgiivma que, na verdade, eles néo sdo repreges;a,
sim, meros comissarios, posto que a vontade néepsesenta. “Sendo a lei apenas a declaragdo dadeon
geral, torna-se claro que, no poder legislativppowo ndo pode ser representado; mas pode e ddoeneé-
poder executivo, que nada mais é que a forca apliadei” (ROUSSEAU, op. cit., p. 115). A partirsties
argumentos, Rousseau defende que toda lei devatiieada diretamente pelo povo, sob pena de adéd

31 SCHUMPETER, JosephCapitalismo, socialismo e democraciaRio de Janeiro: 1998, p.304pud
OLIVEIRA, Francisco Mesquita deCidadania e cultura politica no poder local Fortaleza: Fundacgéao
Konrad Adenauer, 2003, p.89.

%2 SCHUMPETER, J. ACapitalism, socialism and democracyNova York: London: Harper & Brothers, 1942.

% AVRITZER, Leonardo; SANTOS, Boaventura de Soussrafampliar o canone democratico. In: SANTOS,
2003, p. 45.

% BOBBIO, Norberto.O futuro da democracia 9. ed. Trad. Marco Aurélio Nogueira. S&o Paulaz B Terra,
2004a.
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procedimento democratico ao processo de eleicéo,ctamo fundamento, basicamente, o
aumento da complexidade social nas democraciasroporanea¥’

Bobbio estabelece trés condicbes para que um reggja@ considerado
democratico. A primeira diz respeito ao numero egespas dotadas da capacidade decisoria.
Afirma este autor que “um regime democratico caréd-se por atribuir este poder a um
nimero muito elevado de pessdastjue correspondem, na sua visdo, aos eleitores.

Esta condicdo decorre da natureza da democracistaeg o governo exercido
pelo povo, a capacidade decisoria sO pode estamdmade muitos. As discordancias que
surgem dizem respeito a forma como o povo exeragafato, este poder, o que, na
democracia representativa, se da através dos empaeses eleitos. O poder de decisdo do
povo em geral restringe-se, assim, a escolha desamantes, ficando os nao-eleitores
excluidos do exercicio do poder.

A segunda condicdo é a de “que aqueles que sédocadbana decidir ou a eleger
aqueles que deverao decidir sejam colocados diendédternativas reais e postos em condicao
de poder escolher entre uma alternativa e otffra’ para que isto seja possivel, afirma a
necessidade de se garantir os direitos de liberdp@as sejam, o direito a liberdade de ir e
vir, de opinido, de expressdo, de associacdo etdirélto a liberdade é pressuposto e
finalidade do regime democratico.

Por fim, Bobbio aponta uma condi¢do relacionadao@latidade da deciséo, a
qual, segundo o autor, tem como regra fundamenti maioria: as decisbes sdo tomadas
pela maioria dagueles incumbidos de tomar as desjigdestas vinculam toda a coletividade,
inclusive os que discordam do que for decidido.

Sobre a regra da maioria, deve-se chamar atencé® gguns aspectos.
Campilongd® frisa que, embora ela seja apontada pela doutdmao necesséria para a
democracia, ndo é indicada para todas as situa@besitor traz diversos questionamentos
sobre este assunto: “[gJual o ‘povo’ legitimadog&wmar parte no processo decisoério? O
grupo local, regional, nacional ou mundial? Questfies podem ser decididas pelo ‘povo’?
Quais os limites da decisdo? Como captar precisenaemanifestacdo coletiva de um ‘povo’

numeroso?®® A partir destes questionamentos, aponta algurafids= limitaces a regra da

% AVRITZER; SANTOS, 2003.

% BOBBIO, 20044, p. 31.

*bid., p. 32.

% CAMPILONGO, Celso FernandeRireito e democracia 2. ed. S&o Paulo: Max Limonad, 2000.
$9CAMPILONGO, op. cit., p. 45.
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maioria, que envolvem, também, um debate sobreseptatividade e extensao do direito de
soberania.

O primeiro desafio diz respeito a definicdo de gquiawera ser convocado para
deliberar sobre determinadas questfes. Existenmtasssiobre os quais é simples determinar
0 publico interessado em deliberar. H&, no entasitoacdes em que é dificil definir quem
deve decidir, como nas hipéteses de acdes quensalegradacdo ambiental ou afetam outros
direitos difusos. Como elencar critérios para agogtial a maioria legitimada para a tomada
de certas decisfes, numa sociedade em que, cadaai®zconstata-se 0 impacto universal
causado por determinadas agfes locais? Esse sqréromanente desafio para a democracia,
nao existindo uma resposta pronta que possa seapguotada. O que ndo se pode negar é
gue, assim como os critérios relacionados a génerpglasse social, alfabetizacao etc. foram
outrora abandonados em nome do direito a igualdadg, os critérios relacionados a
fronteiras, nacionalidade, naturalidade e outrosedigantes cada vez mais perdem sentido na
sociedade globalizada.

A segunda provocacao diz respeito ao conteudo dosqudecide. O povo como
um todo esta preparado para opinar sobre qualgatria? Platdo traz uma solucdo, assim
resumida por Campilongo: “questdes técnicas dewarrdecididas por especialistas, questdes
politicas pelos cidad&o8”. E uma solucdo semelhante, porém menos excludenéeaq
apresentada por Aristoteles, que propde que todasdexisbes sejam tomadas por
especialistad"

Numa época em que a tecnologia toma conta de tzmlespacos, deve-se atentar
para ndao permitir a formacdo de uma tecnocraciag@esomente os detentores de saberes
técnicos poderdo opinar sobre o destino da socedzabbio apresenta esta problematica

como um obstaculo para a democracia:

[tlecnocracia e democracia sdo antitéticas: seotagonista da sociedade industrial
€ o0 especialista, impossivel que venha a ser ad@&maualquer. A democracia
sustenta-se sobre a hipétese de que todos podedir deaespeito de tudo. A

tecnocracia, ao contrario, pretende que sejam @amhs para decidir apenas
aqueles poucos que detém conhecimentos cientificdsioje o vulgo é certamente
menos ignorante. Mas os problemas a resolver €dai® a luta contra a inflacdo, o
pleno emprego, uma mais justa distribuicdo de rencdio se tornaram por um
acaso crescentemente mais complicados? Nao sdadelésl envergadura que
requerem conhecimentos cientificos e técnicos epotése alguma menos
misteriosos para o homem médio de hoje (que apesado é mais instruiddf?

“OPLATAO. O protagoras S&o Paulo: Logos, 196HudCAMPILONGO, op. cit., p. 47.

“L ARISTOTELES. A politica. [versdoonling. Disponivel em: <http:/ateus.net/ebooks/geraifateles_a_
politica.pdf>. Acesso em: 10/05/2008.

“2BOBBIO, 20044, p. 46.
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E necessario levar em consideracio que, dianterdplexidade de que é dotada
a realidade social, ndo é facil, nem, em deternoimazhsos, possivel, diferenciar questbes
técnicas de questdes politicas. Ademais, o pra@ithecimento técnico € um assunto de
interesse de todo o povo e, portanto, deve ser datimado. Afastar o exercicio do poder
daqueles que ndo tém dominio da técnica significeeatar um ciclo vicioso de dominagéo:
guem esta no poder ndo investe na ampliacao e netteducacao, e quem ndo tem acesso
a educacado de qualidade ndo podera participaigaotiente, ficando impedido de interferir
para a melhoria das politicas educacionais. Acsileexcluir aqueles que ndo detém o saber
técnico, o estado deve providenciar a universdizag a melhoria da qualidade do ensino.
Enquanto isso néo é feito, os cidadaos participam @s conhecimentos que tém, e € dever
do estado elaborar metodologias apropriadas pawrir swa propria falha em ndo assegurar
uma educacao de qualidade para todos os cidadaos.

Experiéncias atuais, como a da elaboracdo de omameublicos e Planos
Diretores participativos, demonstram, por fim, aiiggco de se pensar que o povo em geral,
como afirmou Montesquieu, ou 0 homem médio, a qoigb® se refere, ndo esta preparado
para decidir assuntos que envolvem uma gama deesatiéenicos. O que se pode questionar,
a partir de tais experiéncias, € o preparo da adirdagdo publica no que diz respeito a
elaboracdo de metodologias que possibilitem a anpaldicipacdo popular, e nao a
capacidade dos cidadaos de decidir.

O terceiro desafio colocado por Campilongo é unmgidudos anteriormente
estudados. Em determinadas situacdes, um gruptnegpara decidir sobre determinado
assunto pode, pela regra da maioria, tomar dec@ii@emocraticas. Para o autor,

[torna-se] [d]ificil justificar, racionalmente, quBl% de eleitores apaticos ou
insensiveis a determinadas demandas bloqueiemtadeominoritaria de 49% do
colégio eleitoral. [...] O maior nimero pode decioktla supressao dos direitos da
minoria? Maiorias circunstanciais, mesmo quandoresgivas, tém legitimidade
para deliberar sobre matérias impossiveis de seeistas no futuro? [...] A nocéo
de igualdade inerente ao principio majoritario &iséa? Os direitos humanos sdo
passiveis de apreciacéo plebiscitaria?

O autor responde “ndo” a todos os questionameiiosaaexpostos, definindo-os
como limitagcbes a regra da maioria. Para que arijpra@emocracia seja preservada, a
soberania dos cidadaos deve ser limitada, devead@stabelecidas, portanto, regras que
limitem o exercicio do poder soberano. Nao seraitathruma decisdo que extinga o regime

“3CAMPILONGO, 2000, p. 48.
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democratico. Da mesma forma, ndo deve ser aceidademisdo que suprima os direitos das
minorias, caso contrario, determinados grupos paaieser condenados a serem eternamente
minoritarios nos espacos de exercicio do podemunaa terem suas demandas atendidas. Isto
constituiria uma ditadura da maioria, retirandegitimidade das decisdes, uma vez que tal
legitimidade depende de que todos tenham iguaistwopdades de influenciar na sua
construcdo. Seria contraditério chamar democratitoprocesso através do qual se possa
suprimir a soberania de determinado grupo. Na deamia; a minoria deve ter a possibilidade
de se tornar maioria.

O termo “minoria” é aqui utilizado para fazer réfecia a “todo grupo humano
em situacdo de desvantagem social, cultural, ecmadmolitica ou juridica, cujos direitos
sdo vulnerados apenas por possuirem alguma ou adguaracteristicas diferentes das do
grupo dominante da sociedad&”S&o grupos formados por sujeitos que, embora possa
constituir maioria em termos populacionais, costunegtar em numero inferior nos espagos
de poder, tais como determinados grupos étnicokiamas, criancgas, idosos etc.

A protecao dos direitos fundamentais constitui umortante limitacdo a regra
da maioria. Lopés concebe a garantia do contetido essencial dessE®sli‘como um
limite & atividade limitadora dos direitos fundartzés, isto &, ‘como limite dos limites*
Segundo a autora, o conteldo essencial € o nlake@aracteriza os direitos fundamentais
enquanto tais, identificando-se com o principio dignidade humana. O controle de
constitucionalidade das leis € um instrumento daetegfo desse conteudo, evitando a
desnaturalizacdo do direito pela atividade legisdatEsse controle possibilita a defesa néao
apenas da constituicdo, mas da ordem juridica asmeodo?’ A regra da maioria e outros

critérios formais ndo podem se sobrepor a pres@ovalp nucleo essencial dos direitos

fundamentais. Nesse sentido, declara Benevides:

Minha definicho de democracia enfatiza a sobergdpular, mas com clara
definicdo de seus limites. Caso contrario, podec@rer o que os liberais classicos
sempre temeram, a tirania da maioria. Porém, atafjuas duas coisas, exijo
soberania popular (e tenho, portanto, que levacamnta a lei da maioria), mas exijo
também o reconhecimento e a garantia dos direitmsahos, o que me leva a
defender também o direito das minorias. A lei ddone ndo pode sufocar os
direitos humanos. Nao podemos aceitar que a maergre tem razdo. A maioria
ndo tem razdo, por exemplo, quando defende todupena de morte, quando

“ LOPES, Ana Maria D Avila. Multiculturalismo, min@s$ e acbes afirmativas: promovendo a participacdo

politica das mulhere®ensar, Fortaleza, v. 11, p. 54-59, fev. 2006.

LOPES, Ana Maria D"AvilaOs direitos fundamentais como limites ao poder degislar. Porto Alegre:
Sergio Antonio Fabris, 2001.

6 LOPES, 2001, p. 188.

4" \bid., p. 146.
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defende o linchamento, quando quer expulsar osestinbs de Sdo Paulo, todos
casos de nitida violacédo de direitos humafios.

Em suma, para a autora, “democracia € o regimeodarania popular com o
respeito integral aos direitos humandg”.

Por fim, Campilongo afirma que “a regra [da maipr& seus limites s&o
necessarios e indispensaveis a democracia. Ponaontaveis situacdes contemporaneas
apontam para outras formas, mais legitimas e eficaze agregacéo de interessé<sta
regra se aplica, basicamente, aos procedimentosequelvem votacdo. No entanto, as
decisdes politicas muitas vezes ndo estdo limitadagg¢des rigidas, e devem respeitar os
direitos fundamentais, além de preservar a prammocracia.

Devem ser criados processos de participacdo @olijie permitam um dialogo
entre os sujeitos, para que estes tenham a opatienide defender suas vontades e ter suas
opinides influenciadas pelas dos seus pares, bhisam acordos. A regra da maioria nao
assegura que a decisdo a ser tomada sera a mias Atiavés do dialogo, é possivel
encontrar solucdes que beneficiem a todos, ou arlmasem prejudicar a minoria.

O proximo item sera dedicado ao estudo da demacrparticipativa e da
democracia deliberativa, propostas que podem sareonstru¢cdo de uma democracia mais
proxima do sentido original do termo, através deigas de dialogo e da ampla participacéo

popular.

2.1.3 Democracia semidireta

A crescente insatisfacdo da sociedade com os gmwews estados democréticos,
tendo em vista o leque de promessas nao cumprides ddversos desafios que parecem
insuperaveis, como a nao efetivacdo dos direitesegasados em lei e a corrupcdo, vém
colocando a propria democracia em descrédito. Aguglie sdo eleitos para representar o
povo acabam por usurpar 0 seu poder, e as acOestddo ndo representam a vontade
popular, posto que ndo satisfazem nem mesmo assidades basicas de um grande numero

de individuos, marginalizando-os.

‘8 BENEVIDES, Maria Vitéria. [Entrevista publicada e8rde setembro de 1999, na Internet]. Disponivel em
<http://www?2.fpa.org.br/portal/modules/news/artiplep?storyid=2304>. Acesso em: 26/09/2007.

49 H
Ibid.

**CAMPILONGO, op. cit., p. 54.
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E com o objetivo de sanar os vicios e superamaisatides da representacgéo que
surgiu a democracia semidireta. Neste modelo, l@septacao coexiste com mecanismos de
participacdo popular direta. Busca-se, com isaagetrlegitimidade para a atuacéo do estado.

Bonavides conceitua a democracia semidireta con ‘tmodalidade em que se
alteram as formas classicas da democracia repatisanpara aproxima-la cada vez mais da
democracia direta® O autor destaca que, na democracia representlfisaica, ha uma
presuncéo de legitimidade da atuacéo dos repregestaomo se seu agir correspondesse a
vontade popular. “O poder é do povo, mas o govérdos representantes, em nome do povo:
eis af toda a verdade e esséncia da democracesespativa®. J& na democracia semidireta,

destaca o autor,

[...] a alienagdo politica da vontade popular faagenas parcialmente. A soberania
esta com o povo, e 0 governo, mediante o qual sslsarania se comunica ou
exerce, pertence por igual ao elemento popularmmatérias mais importantes da
vida publica. Determinadas instituicdes, comef@renduma iniciativa, o veto e o
direito de revogacédo, fazem efetiva a interveng@@avo, garantem-lhe um poder
de decisdo de Ultima instancia, supremo, definiiivcontrastavet®

A cada dia, cresce a demanda pela democratizagiesp@acos de exercicio do
poder, e se fortalece a nogcéo de que o cidadam temeito de ser ouvido e ter sua opiniao
levada em consideracdo pelos governantes. Estesesdadeiros funcionarios do povo, e
devem exercer o poder de acordo com a vontade gnojildso contrario, sua atuacao padece
de legitimidade, e é isso com que vem ocorrendodemarsos estados, provocando o
descrédito em relacdo a democracia.

Devido a grande quantidade de decisGes que pressatomadas para viabilizar
0 governo, a representacao se faz necessariaptstan, ndo exclui a possibilidade do povo
participar diretamente das decisGes mais relevartedemocracia semidireta tem como
proposta permitir essa maior densidade democratiacgye, em consequéncia, traria maior
legitimidade para a atuacdo do estado. Na pritioeem, onde se adotou a democracia
semidireta, pouco se avancou. No Brasil, assim ca@oorre em diversos paises, a
representacdo ainda é o meio de tomada de deqsdesxceléncia, e 0s instrumentos de
participacéo direta, embora reconhecidos instinadimente, sédo subutilizados.

Bonavided® aduz que as trés primeiras décadas do século KX feriodo de

maior proliferacdo da democracia semidireta, pp@onente apos a primeira guerra mundial,

*1 BONAVIDES, 2001, p. 274.
*2|bid., p. 275.

>3 BONAVIDES, 2001, p. 275.
> BONAVIDES, 2001.
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periodo em que aquele modelo gozou de grande gicestiom a crise das instituicoes

democraticas no ocidente. No entanto, apds a saguuetra mundial, diminuiu o entusiasmo

gue rodeara a democracia semidireta, sem queesdta gerado transformacdes significantes
no modelo representativo classico. “As esperancasasfatigaveis vistas do sistema

democratico se volvem de presente para uma novac@@nem que vemos inflamar-se a
fantasia de cada povo: a panacéia dos partidaicpsli®

A Constituicdo Federal de 1988, ao prever, em geldq paragrafo Unico, que o
povo exercera 0 podediretamenteou através de representanieadotou o modelo de
democracia semidireta. O art. 14 prevé alguns nmoas de participagcdo direta — o
referendo, o plebiscito e a iniciativa popular dis |-, e outros dispositivos constitucionais
prevéem uma variedade de mecanismos que permiterdatiio tomar parte nos negécios do
estado, intervindo diretamente para o bom funci@ammda administracdo publica e das
instancias do Poder Legislativo e Judiciario. Algaiesses instrumentos serdo analisados no
proximo capitulo. A institucionalizacdo destes mmézrmos ndo foi suficiente para
transformar a realidade brasileira de forma sulbs&hmo que concerne a participacdo do
povo na tomada de decisfes.

No proximo item, sera apresentada a proposta daatema participativa como
uma nova solugdo para a ampliagdo da densidadecdi#ina. E comum que se faca
referéncia a este modelo como sendo 0 mesmo quecdarra semidireta. No entanto, optou-
se por trabalhar a democracia participativa e aidsta como concepc¢des distintas,

conforme se fundamentara a seguir.

2.2 Democracia no século XXI: participativa e delibrativa

Durante séculos a democracia direta vem sendo agmnpelos mais diversos
tedricos, como inviavel. Santos afirma que o debatwe a democracia ao longo do século
XX limitou-se a duas formas complementares hegeta8niuma baseada na idéia de que “a
solucdo do debate do periodo entre guerras tettacsiabandono do papel da mobilizacao
social e da ac&o coletiva na construcdo democtati@outra “supunha que solucéo elitista

para o debate sobre a democracia, com a conseg8ep&valorizacdo do papel dos

S BONAVIDES, 2001, P. 276.
% AVRITZER; SANTOS, 2003, p. 43.
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mecanismos de representacao, poderia ser hegens@&nicgue estes Ultimos precisassem ser

combinados com mecanismos societarios de partaipc

Em ambos os casos, a forma hegembnica da demqcracidemocracia

representativa elitista, prop8e estender ao restmuhdo o modelo de democracia
liberal-representativa vigente nas sociedades duisfério norte, ignorando as
experiéncias e as discussdes oriundas dos paiseSuddao debate sobre a
democracia®

Bobbio aponta a democracia representativa comacn @éimodelo viavel. Uma das
justificativas para a sua tese, € a crenca em qx@sso de democracia causa a apatia dos

cidadaos:

[a] democracia representativa, que é a Unica fatenaemocracia existente e em
funcionamento, € ja por si uma rendncia ao priociia liberdade como autonomia.
A hipétese de que a futura computadorcracia, camo gido chamada, permita o
exercicio da democracia direta, isto € ao cidadfossibilidade de transmitir o

proprio voto a um cérebro eletrdnico, € uma hiptssolutamente pueril. [...] O

excesso de participacédo [...] pode ter como efaitsaciedade de politica e o
aumento da apatia eleitoral. O preco que se degargelo empenho de poucos é
frequentemente a indiferenca de muitos. Nada ammad¢s matar a democracia do
que o excesso de democratia.

Em outro momento, porém, o mesmo autor demonstrabilidade, afirmando
gue entre a democracia representativa e a diret@xigte um grande abismo, como se entre
uma e outra houvesse um divisor de aguas, e gdeagspodem se integrar reciprocamente.
“Com uma formula sintética, pode-se dizer que nistema de democracia integral as duas
formas de democracia sdo ambas necessérias masdoa@onsideradas em si mesmas,
suficientes®.

Weffort, citado por Benevides, apresenta solucémwefigante:

[0] pior que pode ocorrer quando se discute ag@elmentre a democracia direta e a
democracia representativa € tomar qualquer delam @xcludente. Nao é assim,
nem nas revolugcdes nem nas democracias realmesterg@s. E onde a exclusdo
de um dos principios ocorre, a usurpacao do pasl¢éorea inevitavel. Em vez de
pensarmos em opor representacdo e participacéa teméamos, pelo contrario, de
estudar mecanismos que permitam que os dois poscp complementefh.

> AVRITZER; SANTOS, 2003, p. 43.

8 |bid., p. 43.

*® BOBBIO, 2004a, p. 38-39.

0 |bid., p. 65.

1 WELFFORT, FranciscdO que é deputado S&o Paulo: Brasiliense, 1986 (Colegéo Primeisssés)apud
BENEVIDES, Maria Victoria de Mesquit# cidadania ativa: referendo, plebiscito e iniciativa popular. 3.
ed. S&o Paulo: Atica, 2003, p. 19.
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Benevide® conclui, apés a andlise das vantagens e desvantgeada sistema,
que ndo existem solugbes excludentes e “purassfa@tiias, motivo pelo qual utiliza a
expressdo democracia semidireta. Para a autorappgementacdo de instrumentos de
democracia semidireta como complementos a repeggEniserve como corretivo a algumas
insuficiéncias e falhas da representacgéao traditiona

Melo®, ao se referir ao modelo de democracia adotaddomstituicdo de 1988,
fala em democracia participativa conceituando-a como “um novo modelo de arranjo
democratico [...] que ndo é sindnima de democratitata, nem tampouco exclui a
democracia representativa, pois permite sua coneigécom mecanismos de participacéo
direta no poder®® A autora utiliza indistintamente os termuarticipativa e semidiretapara
qualificar o modelo democratico que conjuga a rEgmacao com a participacédo direta dos
cidadaos.

E, porém, em Bonavid®&sque se encontra uma visdo de democracia que mais s
identifica com a concepcdo defendida neste trabalhoconstitucionalista, ao defender

também um modelo hibrido, trilha um caminho difézedos autores supra:

[...] sem abandonar e sacrificar a propria teseetaocracia direta, coloca-la com
objetividade em termos relativos, ou seja, compitbla até mesmo com formas
representativas remanescentes, cuja continuidagersisténcia ndo descaracteriza
ou aniquila de modo algum o modelo proposto.

Democracia direta ndo quer dizer, por conseguinteque todas as formas de
representacao sejam banidas, exorcizadas ou elimitas, sem o que ndo haveria
essa democraciaNada disso.

O importante e essencial, absolutamente indispensglvpara definir hoje a
identidade da democracia direta, € que o povo tenhao seu imediato dispor,
para o desempenho de uma desembaracada e -efetivartmdpacdo, os
instrumentos de controle da mesmaSem isso a participacdo sera sempre iluséria,
e 0 € nas chamadas democracias representativasrdeird Mundo, onde aqueles
instrumentos compdem, ndo raro, o biombo atrds ukl ge ocultam as mais
obnéxias ditaduras sociais de confisco da liberdanteans? (grifo da autora).

Apesar do ponto de encontro entre as propostaseanpeglas pelos autores
citados, ndo ha, definitivamente, uma identidadebtio, apesar de defender um “género
anfibio” de democracia, ndo pode ser colocado do kdos defensores da democracia
participativa. O autor reconhece apenas dois unstit de democracia direta no sentido

proprio da palavra: a assembléia dos cidadaosedecendum Aponta, porém, a assembléia

°2 BENEVIDES, 2003.

MELO, Mbnica de.Plebiscito, referendo e iniciativa popular de leismecanismos constitucionais de
participacdo popular. Porto Alegre: Sérgio AntORadris, 2001, p. 16.

 MELO, op. cit., p. 16.

5 BONAVIDES, PauloTeoria do Estada 3. ed. S&o Paulo: Malheiros, 1995.

% BONAVIDES, 1995, p. 354.
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como inviavel no estado contemporaneo, devido aptidade social, as dimensdes
territoriais, a densidade populacional etc.; j@fenendo, apesar de ser por ele considerado “o
anico instituto de democracia direta de concretmaplidade e de efetiva aplicacdo na maior
parte dos Estados de democracia avanéidaitratado como “um expediente extraordinario
para circunstancias extraordinaria’Assim, o autor defende um modelo representativo de
democracia, e a possibilidade da utilizacdo exosatide instrumentos de participacdo
direta.

Benevides, embora apresente uma concepcdo de @gmmodiferenciada da de
Bobbio, elevando a participacdo popular a um attu gle importancia e tecendo severas
criticas & representaddop coloca os instrumentos de participacdo direta ccameros
“corretivos” a democracia representativa, reforgarassim, o papel central ocupado pela
representacdo no regime democratico. Ela defendmanhelo democracia semidireta.

No trecho citado, Bonavides propde, ao contratexilfilizar o modelo ideal de
democracia direta para permitir a utilizacdo dareggntacdo, sem, no entanto, retirar a
centralidade da participacdo dos cidadaos. Naoamera conjugacao de representacdo com
participacdo direta, e, sim, uma atualizacdo daodeswia direta, adaptando-a as condi¢cdes

atuais. Segundo Frota,

[0] autor inverte os valores dominantes, que catosampre no centro a democracia
representativa e, gravitando a seu redor, as fordeagarticipacdo diretaA
participacdo deve ser perene em todas as instancide tomada de decisdo
politica, deixando de ser restrita apenas em deteimadas situagGes previstas
expressamente na lei.

Seguindo o pensamento de Bonaviggdgende-se que a democracia participativa
se rege por um axioma principioldgico que vai muitoalém da simples
conjugacdo de formas diretas e indiretas de tomadde decisdes politicas
Democracia participativa representa o espirito needamocratico, em que 0 povo
retorna ao cenario politico como sujeito das desis& o exercicio cotidiano da
fiscalizacdo e definicdo dos atos de poder, condxinmo envolvimento entre povo
e Estado na construcao de uma sociedade cada v@aub@noma. Portanto, ndo se
trata de um conceito em que a democracia représ@ntontinue no centro das
atencdes, servindo os mecanismos de intervencétadipmo meros corretivés.
(grifo da autora).

E certo que as condigdes atuais tornam inviavehplementacdo do modelo

classico ateniense de democracia direta, em qus &l cidaddos reuniam-se em assembléia

7 BOBBIO, 2004a, p. 66.

% BOBBIO, 2004a, p. 66.

% BENEVIDES, 2003.

© FROTA, Henrique BotelhoAs possibilidades sécio-juridicas da democracia ptcipativa no Brasil.
2006. 90 f. Monografia (Graduagcdo em Direito) —Ufdade de Direito, Universidade Federal do Ceara,
Fortaleza: 2006, p. 27.
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para deliberar sobre o0s assuntos politicos. Mas s&igpode negar que a sociedade
contemporanea conta com novos instrumentos quenpaske utilizados para ampliar a
participacdo popular. As inovacdes tecnoldgicamjiem a rapida difusdo das informacdes e
o dialogo entre os cidaddos sobre os mais divesssantos, através de meios como a
imprensa, a Internet, o telefone, o radio e a isd®v Programas televisivos que contam com
a participacdo do publico na tomada de decisOesiést de telefone e Internet, demonstram a
possibilidade de se coletar opinides sobre detagoirassunto de milhares de pessoas, em
todo o Brasil, num curto intervalo de tempo. Asstteterminados obstaculos a participacao
gue pareciam intransponiveis, tornam-se superaoaiso advento de novas tecnologias.

A sutil diferenca entre a colocacdo da represeatagéda participacdo no centro
das relacbes de poder no estado contribui pararpreensdo do sentido de democracia
participativa. Evita-se, dessa forma, jogar numé&a vaomum concepcfes que nao sao
congruentes, embora apresentem alguns pontos emntogomo S80 0S casos acima
explorados. Feita a opgéo por um destes paradigrmeagsdobramentos seréo diferenciados.

Neste trabalho, optou-se pela centralidade dacpaatido popular, sem excluir a
representacado, colocando-a, porém, em segundo. [Dafiende-se a democracia participativa
como uma releitura da democracia direta, nos madesjue propde Bonavides: a utilizacdo
da representacdo € permitida, posto que os cidatBmdém condi¢cdes nem interesse de
decidir sobre todos o0s assuntos politicos, mas wo pdeve ter o controle livre e
desembaracado das decisbGes e acOes de seus rmtesere a participacao direta deve ser
maximizada ao limite das possibilidades e do issealo povo.

A concepcdo de democracia participativa aqui aptada envolve um contetdo
formal, entendido este como um conjunto de inst#ytiridicos e suas respectivas regras
procedimentais, e um conteado material, qual segetiva participacdo do povo na tomada
de decisbes. Apesar da participacdo popular deséato mais importante, € necessario buscar
a institucionalizacdo dos mecanismos que assegtaleparticipacdo, tornando-os exigiveis
frente ao estado, para que os cidaddos ndo sofreonséante ameaca de ter seu direito a
participacdo cerceado. Ressalte-se que, ao seddefarinstitucionalizacdo dos mecanismos
de participacdo popular, a idéia nédo é torna-lgslas, e, sim, assegurar sua exigibilidade,
independentemente de gestbes de governo.

N&o se pode afirmar que a Constituicdo de 1988sipd, instaurou a democracia
participativa no Brasil, pois isto depende da peasocial, ou seja, da efetiva utilizacdo dos
mecanismos de participacdo direta, o que exigeadenpolitica e uma transformacéo da

concepcgao de democracia hegemonica. Mas, ao elangarticipacdo popular direta como
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um dos principios fundamentais da Republica, bemocao prever diversos instrumentos
utilizaveis para se materializar esta participagd@arta Magna institucionalizou meios que
favorecem a construcdo de uma democracia pariic@&stes mesmos instrumentos podem,
no entanto, ser manipulados para tentar legitinmarsistema representativo excludente e
autoritario, como sabiamente asseverou Bonavides.

Santo%® afirma que, paralelamente a formacdo e consolidad@ elitismo
democratico, no periodo pos-guerra, surgiram, tambgropostas contra-hegemonicas,
alternativas a concepcao hegemonica de democracia pratica restrita de legitimacao de
governos. Essas alternativas tém em comum a negagaooncepcdes substantivas de razéo
e das formas homogeneizadoras de organizacdo dadade, reconhecendo a pluralidade
humana.

Dentre as concepcdes elencadas por Santos conra-b@gemonicas, destaca-se
a proposta por Jirgen Habermd<Este filésofo construiu a concepcdo de democracia
deliberativa, baseada na teoria do agir comunigasegundo a qual a verdade é opinido
publica, e ndo um ideal metafisico que se podengdcandividualmente através de métodos
cientificos. Partindo deste pressuposto, um regiemocratico deve assegurar que todos o0s
sujeitos tenham a possibilidade de expressar qua®es, para que as decisdes (“verdades”)
vélidas sejam, também, legitimas, representanadmeage dos individuos em nome dos quais
foram tomadas. Tal legitimidade serd auferida @sagta criacdo de espacos publicos de
deliberacdo, que possibilitem o entendimento méttoe os sujeitos, com vistas a obtencao
de acordos. Desta forma, os participantes terdosailplidade de defender suas opinides,
ouvir as dos demais e chegar a consensos a pastmelhores argumentos.

Joshua Cohen, citado por Habermas, caracteriza ogeggo democratico

deliberativo através dos seguintes postulados:

a) As deliberacdes realizam-se de forma argumeatairavés da troca regulada de
informagBes e argumentos entre as partes, quehesnoé examinam criticamente
propostas. b) As deliberag8es séo inclusivas dqashlEm principio, ninguém deve
ser excluido, pois todos os possiveis interessaa®slecisdes tém iguais chances de
acesso e de participacdo. c) As deliberacdes sées Ide coercdes externas. Os
participantes sdo soberanos na medida em que estiimetidos apenas aos
pressupostos da comunicacdo e as regras do praggdirargumentativo. d) As
deliberacfes também sdo livres de coercdes intgupoderiam colocar em risco
a situac&o de igualdade dos participafites.

I BONAVIDES, 1995, p. 354.

> AVRITZER; SANTOS, 2003.

8 Boaventura enumera outros autores, como LeforstaBiads, Lechner, Nun e Béron, os quais, devido a
limitacdo desta pesquisa, deixam de ser aqui edbsda

" COHEN, Joshua. Deliberation and Democratic Legitiyn In: HAMLIN, A.; PETTIT, B. (eds.)The Good
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Habermas complementa, afirmando que as deliberagéas), em geral, a um
acordo racionalmente motivado e podem, em princieo desenvolvidas sem restricoes e
retomadas a qualquer momento. No entanto, quando seaatinge um consenso, as
deliberacdes politicas devem ser concluidas peladte majoritaria, que serd valida até que a
minoria sucumbente convenca a maioria do contr@efende, ainda, que as deliberagcbes
politicas abrangem todas as matérias passiveisegidacdo, inclusive temas e objetos
tradicionalmente reconhecidos como de naturezagaivdesde que estes sejam relevantes do
ponto de vista publico. Por fim, afirma o autor @sedelibera¢des politicas devem incluir a
interpretacdo de necessidades e a transformac@&mfdgues pré-politicos, e que “a forga
consensual dos argumentos ndo se apbéiam somenteacmntio sobre valores, formado
previamente em tradicdes e forma de vida com(hs”.

A democracia, sob o prisma puro e simples da redgranaioria, assume um
carater de competicdo, em que uma idéia ou vorttede prevalecer sobre as demais; nesse
caso, havera sempre vencedores e perdedores. f\ttasé@spacos de deliberacdo coletiva, as
idéias e vontades poderdo sofrer um sincretismmaosema mitigada em favor da outra, de
forma que o maximo de individuos seja benefici#oomo um jogo em que todos ganham.

Ressalte-se, no entanto, que o sucesso da denaodeditierativa depende de que
os individuos participantes do debates estejamntades para a defesa do bem comum, e nao
para a obtencédo de vantagens particulares. Némeé o acordo obtido segundo a “teoria dos

1l 6

jogos™®, citada por Bobbio, na qual cada parte busca ebtgagens para si.

Max Weber ja havia notado que onde se defrontanpogrude interesse o
procedimento normal para o alcance das decisdesvad € 0 compromisso entre as
partes e ndo a regra da maioria, que é a regra para a formacdo das decisGes
coletivas em corpos constituidos por sujeitos ctamados, de inicio, iguais. [...] Em
nossas sociedades pluralistas constituidas pordgsagrupos organizados em
conflito entre si, o procedimento da contratacdwes@ara manter em equilibrio o
sistema social mais do que a regra da maioria;(#tataa, dividindo os contendores

Polity. Oxford, 1989, p. 17ssapud HABERMAS, Jirgen.Direito e Democracia: entre facticidade e
validade. 2. v. 2. ed. Trad. Flavio Beno SiebereictRio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 2003, p. 29.

> HABERMAS, 2003, p. 30.

% “Com base na teoria dos jogos, uma deliberacdadarpor maioria é o efeito de um jogo cujo desfacho
soma zero; uma deliberacdo tomada através de umicaentre as partes € o efeito de um jogo cujcedbsf
€ a soma positiva. Com a primeira, aquilo que arizaganha a minoria perde; com a segunda, aspdutss
ganham ambas alguma coisa (a partir do momentoueno ggompromisso é possivel apenas quando os dois
partner, apés terem examinado todos os prés e todos dsasprstimam poder cada um obter alguma
vantagem)”. (BOBBIO, Norbertd&Estado, governo, sociedadggor uma teoria geral da politica. Sdo Paulo:
Paz e Terra, 2004b, p. 118.).
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em vencedores e vencidos, permite o reeguilibriostmema apenas onde é
consentido a minoria tornar-se por sua vez maiaria.

Esse dialogo ndo significa uma simples argumentagée as partes, sempre de
forma oral, em que vence quem apresenta o mellgomnmemto. Isso s6 seria viavel numa
sociedade pequena e sem desigualdades considerfalfet®mo descreveu Rousseau em
relacdo ao ambiente adequado para o seu modelal@ldamocracia. A pratica comunicativa
que aqui se defende nédo ignora as limitacdes irmpgstla sociedade atual, bem como o
desequilibrio de forcas entre os individuos, e, ipso, reconhece, também, as diferentes
formas de dialogar, de acordo com as possibilidaidesada sujeito, grupo social ou do
préprio estado.

Democracia participativa e democracia deliberati@a sdo expressdes sinbnimas,
uma vez que € possivel a participacdo dos cidag@demada de decisbes sem que se dé,
antes, um debate publico. J& a proposta de Habgmmeeg a institucionalizacdo de espacos
publicos deliberativos (que devem coexistir com agep informais de deliberacao),
vinculando o Poder Publico as decisdes tomadaspmeio segundo os critérios acordados, 0
que pressupde a existéncia de mecanismos formadartdeipacdo popular. Pode-se afirmar,
portanto, que a democracia deliberativa é uma fapnanorada de democracia participativa.

Santo$® apresenta um estudo realizado em seis paisesica/Zfo Sul, Brasil,
Colémbia, india, Mogcambique e Portugal —, visandandlise de iniciativas em diversos
dominios sociais, dentre os quais o da democracteipativa. Uma das constatacdes obtidas
através de sua pesquisa foi a de que, nas cidadsiteivpas em que foram implementados
processos participativos de elaboracao do orcanpéitiaco, a participacdo dos cidadaos vem
aumentando a cada diodemonstrando que, ao contrario do que afirma Bolobpovo esta
disposto a viver uma maior densidade democratica.

Devido & adesdo dos eleitores a estes procesgimspaaivos®, diversos partidos
passaram a adotar a idéia, implementada pioneitan#lo Partido dos Trabalhadores,
proliferando a realizacdo de Orcamentos Participatem diversos municipios brasileiros,
sob a gestao de variadas orientacdes politicod@aids. Este fenbmeno alimenta expectativas
otimistas quanto a ampliagdo da participacdo pomdaexercicio do poder, desde que os
mecanismos de participagdo sejam efetivos, e n&olnas que promovam uma participacao

7 BOBBIO, 2004b, p.118.

® AVRITZER; SANTOS, 2003.

" SANTOS, Boaventura de Sousa. Orcamento Partigipam Porto Alegre: para uma democracia
redistributiva. In: SANTOS, 2003.

% |bid., p. 459ss.
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forjada com o intuito de conquistar eleitores. Agssé imprescindivel que os cidadaos
fiscalizem as agbes do estado a fim de verificansealecisbes tomadas nos espacos de
deliberacdo sdo cumpridas do modo acordado.

Entre as vantagens atribuidas a democracia patildp destacam-se as

seguintes:

a) o processo permanente de educacdo para a datadpa colaboragdo do povo
nas questdes publicas, tornando as solugfes neazes e legitimas; c) a produgéo
legislativa mais proxima da realidade social; d)emfrentamento positivo no
combate ao autoritarismo das elites; e) o enfraqeato das praticas de corrupcéo;
f) a mobilizacdo das “maiorias silenciosas”; g)eacepcao dos direitos por parte da
populacdo; h) a justa distribuicéio de servicosupamentos publico&®

Outro beneficio proporcionado pela participacéoitigal nos processos de
deliberacdo coletiva é o despertar da solidariedadgartir do momento em que, antes de
decidir, os sujeitos sdo compelidos a conhecereaBdades dos demais envolvidos no
processo decisorio, tendo a oportunidade de sémarkse com o0 outro e de (re)construir suas
opinides com base em pontos de vista diversos. &giacos de deliberacdo sao, portanto,

educativos, contribuindo para a formagédo de uma waitura politica. Segundo Oliveira:

[0]s sujeitos sociais coletivos potencializam atipgracdo, conferindo-lhe um

carater politico transformador. Assim, a atuacé® ecunselhos setoriais de politicas
publicas, nas conferéncias das cidades, no orcarpearticipativo, nos processos de
eleicdo de prioridades para o municipio e demadda®munidade sdo exemplos de
participagdo politica transformadora da culturdtjwal tradicional, do poder publico

centralizado, onde o individuo ndo passa da coodigicliente da politica. Essas
praticas de participagdo fortalecem os valoresotidssiedade, de acdo coletiva, de
participagdo politica, de pratica cidada cotididfssa nocao de cultura politica deve
ser considerada ndo como uma variavel independewate,um fator impulsionador

géa\ participacdo politica e da construcdo da demizcean suas diversas dimensdes.

Sobre o carater educativo da participacdo, Bensvitbzlara que “[n]do resta
davidas de que a educacéo politica — entendida @opuducacdo para a cidadania ativa — €
ponto nevralgico da participacdo popular. Mas cathacar sem praticar?” Na medida em
gue se pratica a democracia participativa, os pemsea ela inerentes sao aprimorados. O
dialogo que se estabelece faz com que Poder P@timadaos aprendam uns com os outros,

1 FROTA, 20086, 59.

8 OLIVEIRA, Francisco Mesquita deCidadania e cultura politica no poder local Fortaleza: Fundag&o
Konrad Adenauer, 2003, p. 72.

8 BENEVIDES, 2003, p. 20-21.
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e esta construcdo coletiva do conhecimento permiteesenvolvimento de um senso de
responsabilidade mutua em relacdo ao que é publico.

Por dltimo, além de estar prevista no paragrafecaido art. 1° da Constituicao
Federal de 1988, diversos documentos internacioaagnados pelo estado brasileiro
consagram a possibilidade da participagéo diresectttaddos na vida politica, abrindo portas
para a democracia participativa. Seguem, abaiganalexemplos:

1) Pacto Internacional de Direitos Civis e Politicas 1066, ratificado pelo
Brasil em 1992, e, portanto, incorporado ao Dir€lamstitucional Interno por
forca do artigo 5°, §2°, CF/88:

Artigo 25 —Todo cidadéo tera o direitoe a possibilidade, sem qualquer das formas
de discriminacdo mencionadas no artigo 2 e semg@s$ infundadas:

a) de participar da conducdo dos assuntos publicadiretamente ou por meio de
representantes livremente escolhidos; (grifo nosso)

2) Convencdo Americana sobre Direitos Humanos (Paet8ah José de Costa
Rica), de 1969, ratificado pelo Brasil em 1992:

Artigo 23 — Direitos Politicos

1. Todos os cidaddos devem gozar dos seguintes dirsigooportunidades:

a) de participar na dire¢do dos assuntos publicos, ddtamenteou por meio de
representantes livremente eleitos; (grifo nosso).

3) Declaragdo Americana dos Direitos e Deveres do Hone 1948:

Artigo XX — Toda pessoa, legalmente capacitada, detineito de tomar parte no
governo de seu pais, quer diretamenteuer através de seus representantes, e de
participar das eleicbes, que se processardo par setreto, de uma maneira
genuina, periddica e livre. (grifo nosso)

4) Declaracéo Universal dos Direitos Humanos de 1948:

Artigo XXI
1. Toda pessoa temdireito de tomar parte no governo de seu pais, diteamente
ou por intermédio de representantes livrementell@sios; (grifo nosso).

Constata-se, assim, a importancia que a demoqoaciiipativa tem alcancado nao

apenas no ambito nacional, mas internacional, eeidedo sua relevancia para a promogao
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da plena efetividade dos direitos fundamentaistipoi de todos os membros de uma
sociedade.

2.3 Povo

A delimitacdo conceitual do ternpmvo sera feita, nesta monografia, a partir das
abordagens de trés cientistas politicos de desteatualidade: Paulo Bonavifésriedrich
Miiller®® e Dalmo de Abreu Dallaff,

Bonavides diferencia os conceitos de povo e pogalagfirmando que esta
corresponde ao conjunto pessoas presentes n@rerdie um estado num dado momento,
incluindo estrangeiros e apatridas, constituindmtgmto, um dado quantitativo, puramente
demografico e estatistico. Ja a terminologia psegundo o autor, diz respeito aos individuos
que possuem vinculo com o estado através da néidesha ou cidadania, podendo ter seu
conceito estabelecido através de trés pontos tie wvipolitico, o juridico e o sociologico.

Sob o ponto de vista politico, 0 mestre cearen$@edpovo como o “quadro
humano sufragante, que se politizou (quer dizex,agsumiu capacidade decisdria), ou seja, 0

corpo eleitoral®’

Esse conceito politico de povo prende-se evidemitam& uma concepgao
ideoldgica: a das burguesias ocidentais que imgnlant o sistema representativo e
impuseram a participacdo dos governados, desemumlea processo que
converteria estes dibjetoemsujeitoda ordem politic&®

Em sintese, esta concepc¢éo de povo limita suagdmeaia aos individuos dotados
de capacidade para participar das decisdes pseliateavés do voto para a eleicdo de
representantes.

Sob a dtica do Direito, povo, segundo Bonavidesp“éonjunto de pessoas
vinculadas de forma institucional e estavel a urterdeinado ordenamento juridico, ou,

segundo Raneletti, ‘o conjunto de individuos quegneem ao Estado, isto é, o conjunto de

 BONAVIDES, 2001.

MULLER, Friedrich.Quem é o povo? A questdo fundamental da democraci§&o Paulo: Max Limonad,
2003.

% DALLARI, Dalmo de AbreuElementos de teoria geral do Estad®6. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2007.

8 BONAVIDES, 2001, p. 75.

8 |bid., p. 75.
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cidadaos®¥”.®° para o autor, ndo basta que o individuo sejatsujei direitos e obrigacdes
em relagdo a um determinado estado para ser coadidparte do povo: € necessario o laco

de cidadania, termo entendido, na obra estudada sm6nimo de nacionalidade.

Trés sistemas determinam a cidadanigusosanguinigdeterminacdo da cidadania
pelo vinculo pessoal), jos soli(a cidadania se determina pelo vinculo territpeal

o0 sistema misto (admite ambos os vinculos). Na itedogia do direito
constitucional brasileiro ao invés da palavra catea, que tem uma acepgao mais
restrita, emprega-se com o mesmo sentido o vocéiagionalidadé®

Conclui afirmando que a Constituicdo Federal regufaatéria em seu artigo 12,
no qual “define quem é brasileiro e por conseguine face das nossas leis, quem constitui o
nosso povo®?

Por fim, Bonavides apresenta o conceito sociolégieopovo, “compreendido
como toda a continuidade do elemento humano, pigehistoricamente no decurso de
vérias geracdes e dotado de valores e aspiracémsmest’> Esta concepcéo, correspondente
ao sentido de nacéo, decorre de dados culturéislotada de forte subjetividade, a ponto de
um povo continuar sendo caracterizado como talpeddentemente da existéncia de um
estado ao qual esteja vinculado. E o caso dos sudgie, embora ndo tenham um territério
préprio, ainda se identificam como um povo ou natao

Dallari, a0 buscar uma concepcéao juridicapdeq comeca por distinguir esta
palavra de outras que ele afirma serem erroneaméhiadas como sinénimas. A primeira
delas épopulagédo esclarece o autor, como o fez Bonavides, que @sfiana expressao
numérica, demografica, e que o simples fato decahgse incluir na populacéo de um estado
nada revela quanto ao vinculo juridico entre estviduo e o estado.

O autor diferencia povo, ainda, dacaq termo aplicavel a uma “comunidade de
base historico-cultural, pertencendo a ela, emaregs que nascem num certo ambiente
cultural feito de tradicbes e costumes, geralmerfgesso numa lingua comum, tendo um
conceito idéntico de vida e dinamizado pelas messpisacoes de futuro e 0s mesmos ideais

coletivos”®®

8 RANELETTI, Oreste.Instituzioni di diritto pubblico . 13. ed. Milano, 1948, p. 1&pud BONAVIDES,

2001, p. 76.
 BONAVIDES, 2001, p. 76.
°L BONAVIDES, 2001, p. 77.
2 \bid., p. 77.

% bid., p. 78.

% bid.

% DALLARI, 2007, p. 96.
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Segundo Dallari, os termos nagdo e nacionalidade imdicam uma situacao
juridica, ndo sendo correto seu uso com o sengduosto. Parece uma afirmacéo exatamente
oposta a de Bonavides, segundo o qual o povo, sadpecto juridico, € constituido pelo
conjunto de nacionais. No entanto, ao falar reanionalidade Dallari se refere ao sentido
subjetivo, de pertenca a uma nag¢do, mencionaddppavides ao apresentar o conceito
socioldgico de povo, e ndo ao vinculo de nacioadidregulado pelo art. 12 da Carta Magna,
o qual indica, sim, uma situacdo juridica, poste gera uma seérie de relacbes entre o
individuo e o estado, reguladas pelo direito.

Dallari parte para a conceituagdo juridica de papoiando-se na construcéo
doutrinéria de Jellinek, cujo ponto de partidadisiincdo entre um aspecto objetivo e outro

subjetivo de povo.

O Estado é sujeito do poder publico, e o povo, caesw elemento componente,
participa dessa condicdo. Esse @specto subjetivalo povo. Por outro lado, o
mesmo povo € objeto da atividade do Estado, e stebdagulo é que se tem o povo
em seuaspecto objetivo[...] [Clada individuo integrante do povo pap@itambém
da natureza de sujeito, derivando-se dai duas;éiisaa) os individuos, enquanto
objetos do poder do Estado, estdo numa relacaalmmdinacdo e sdo, portanto,
sujeitos de devered)) enquanto membros do Estado, os individuos semgcha
quanto a ele e aos demais individuos, numa reldedooordenacéo, sendo, neste

caso, sujeitos de direitgg.(grifos no original).

Jellinek considera cidad&dos todos aqueles que ittt o estado, havendo,
entretanto, uma categoria especial, constituidaagoieles que possuem o que denomina
cidadania ativa “isto é, que exercem certas atribuicdes que priréstado reconhece como
suas™’ Dallari, por sua vez, conceitua 0 povo como o wetgj de todos os cidadaos, ou seja,
todos aqueles que cumprem os requisitos juridistaelecidos pelo estado para a aquisi¢ao
da cidadania.

Friedrich Mdller, ao buscar responder “quem é o0 o@y questdo por ele
considerada como a fundamental da democracia, eapieeguatro diferentes concepcoes: a)
povocomo povo ativo; bpovocomo instancia global de atribuicdo de legitimidazjgpovo
icone; e dpovoenquanto destinatério de prestagdes civilizat@ltasstado.

O povocomo povo ativo corresponde aos eleitores, quesaaojeitos habilitados
para o voto, segundo os critérios elencados petast@aicao. Identifica-se com a concepcao

de povo politico, empregada por Bonavides.

% DALLARI, 2007, p. 98.
" \bid., p. 98.
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A segunda concepcao apresentada pelo autor alen@@povo como instancia
global de atribuicdo de legitimidade, abrange opgrule pessoas que tornam validas e
legitimas todas as acfes do estado. Esta vis@iocaaphfirmacdo de que juizes e funcionarios
da administracdo agem em nome do povo, apesarodiemgdn por ele sido eleitos. Presume-
se que suas acOes sdo legitimas, bastando, paragae eles sejam legalmente constituidos,
executem suas atividades de acordo com a lei eacetdés ou suas acdes 0 povo nao se
revolte. Essa concepcdo de povo engloba os n&oreli restringindo-se, porém, aos
nacionais, tendo em vista que € em nome deles gagdo atua.

O povo icone é a terceira compreensao apresentada pderMélrepresenta o
povo conclamado por estados autoritarios, ou ppresentantes autoritarios num estado
democratico, quando dizem ag@m nome do povpara legitimar agcdes que ndo encontram
amparo nas leis, nem na vontade popular. Neste eadmra as acdes dos governantes sejam
ilegitimas, seja por ndo cumprirem critérios edtati@os em lei, seja por ndo corresponderem
a vontade popular, a violéncia, cujo exercicio tiegi € monopolizado pelo estado, é
utilizada para coagir os cidadaos a obedecererdarompostapelo bem do povaomo se
a vontade do governante fosse equivalente a vopiaodar. “O povo iconico corresponde a
ninguém no ambito do discurso de legitimac&o”.

Por fim, Mulller apresenta a visdo ¢@®vo como destinatério de prestacdes
civilizatérias do estado, que corresponde a todasp@ssoas que Se encontram num
determinado territorio, contemplando, inclusive, estrangeiros e apatridas que estdo de
passagem naquele espaco. Muller destaca que ocesirigd dos individuos se encontrarem
no territério de um estado &, por si, relevantajdeem vista que Ilhes compete, juridicamente,
a qualidade de ser humano. Direitos e deveresgpstsoas estao prescritos no ordenamento

juridico do estado onde se encontram:

[e]las sdo protegidas pelo direito constitucionahfeaconstitucional vigente, i. &,
gozam da protecao juridica, tém direito a oitiveap& os tribunais, séo protegidas
pelos direitos humanos que inibem a acéo ilegastado, por prescri¢cdes de direito
da policia e por muito mais. Funcionarios publiapge as violam nas suas posicdes
garantidas, ndo podem ficar impunes. Circunstam@gato legais e contratuais, que
ndo estdo restritas a cidadaos e titulares detabiraleitorais — quer dizer, as
prescricdes de direito civil, penal e administrativndo geram para essas pessoas
apenas deveres e dnus; elas também beneficiafi-nas.

% MULLER, 2003, p. 79.
% \bid., p. 76.
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O numero total de pessoas que integram 0 povondédstio corresponde a
populacdo de determinado territdrio, num dado mamexinguém esta dele legitimamente
excluido, “também ndo e.g. 0s menores, 0s doentFgaie ou as pessoas que perdem —
temporariamente — os direitos civis. Também elesye&m uma pretensao normal ao respeito
dos seus direitos fundamentais e human¥s”.

Como se vé, ao termo povo sao atribuidos diveigosfisados, podendo estes ser
simultaneamente utilizados num mesmo estado. A twigdo Federal permite diversas
interpretacdes, e a doutrina ndo apresenta corseDestarte, resta optar pelo conceito que
melhor servir ao objeto deste trabalho, observasdosua compatibilidade com o
ordenamento juridico e a realidade social braaileir

Pouca referéncia se faz a criancas e adolescemtes discutir a titularidade do
exercicio do poder no estado democratico, e, quadic, em regra, para exclui-los dos
processos de participacdo. Segundo Bobbio, “osidigs politicos inscrevem-se no universo
do ‘aproximadamente’ e do ‘na maior parte das veegeslém disso, é impossivel dizer
‘todos’ porque mesmo no mais perfeito regime deatamy ndo votam os individuos que nao
atingiram uma certa idadé®! Esta conclusdo, segundo a qual nunca se podesarpem
democracia como o exercicio do poder pelo povo wancempletude porqgue sempre havera
aqueles excluidos do processo eleitoral, € fruto sdpervalorizagdo da democracia
representativa e da regra da maioria: como a fat&o, neste modelo, se resume a eleicao
de representantes, somente os eleitores exercetheo goberano.

N&o é porque criancas e adolescentes até os dsezases ndo podem votar, e,
portanto, ndo elegem seus representantes no egiaelmao possam participar das decisdes
politicas. Outras possibilidades de participacdémado voto, devem ser promovidas e
valorizadas, seja por iniciativa do estado, atradeegormulacdo de politicas publicas com
participacdo popular, seja através da auto-orgeddzalos cidadaos, a fim de realizar o
controle social do estado, seja por meio de ing&nde menor amplitude, tais como
associagfes de bairro, grémios e conselhos essoém@acos nos quais debates politicos séo
travados, trazendo impactos locais que repercutéetivamente.

Nesse sentido, a concepcédo de democracia aquiditdecoaduna com a nocao
de povo defendida por Dallari, como conjunto deadébs, entendidos estes como todos os
individuos integrados em determinado estado, sgj€ié direitos e deveres em relacdo a este

190 MULLER, 2003, p. 80.
101 BOBBIO, 20044, p. 31.
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e uns em relagcdo aos outros, titulares do podeeranb, o qual serd exercido segundo

critérios determinados democraticamente.

2.4 Cidadania

No modelo liberal de democracia, o simples fato mlesores de dezesseis anos
nao poderem votar faz com que prevaleca o sentinteEntjue 0os mesmos néo séo detentores
de direitos politicos. Isso é fruto de uma concepm®cedimentalistd’ de democracia que
reduz o papel dos cidadaos, nos procedimentosntiediao de decisdes politicas, a eleicdo de
representantes, nos moldes propostos por Schumpddebbio, conforme se observou no
primeiro item deste capitulo.

De acordo com esta visdo, o papel do cidaddao seneesa votar nos seus
representantes. Identificando a democracia conepsos eleitorais, cidadédos sdo aqueles que
votam, cabendo a eles tomar o maximo de cauteka gager representantes habeis para
tomar as melhores decisGes. Caso estes, no eretoiqgoder, ndo satisfacam as aspiracdes
populares, resta ao povo aguardar as novas eleg@®@s escolher melhor aqueles que,
efetivamente, terdo o poder decisério.

Esse modelo de democracia s6 permite o controlelsdc estado no que diz
respeito a observancia das leis pelos represestamgpedindo que se discuta sobre a
legitimidade das decisdes quanto ao conteudo, fmbstpara serem validas, que elas sejam
tomadas conforme as regras previamente estabede&idasintese, presumem-se legitimas as
decisbGes tomadas segundo os critérios legais.

Santo$® afirma que, no itinerario que vai de Kelsen a Subeter e Bobbio, ndo
fica claro, em momento algum, por que o procedialmmho ndo comporta formas ampliadas
de democracia.

192 As propostas de democracia participativa e deliberaembora sejam, também, modelos procedimetas)is
permitem a ampliacéo da esfera de atuacéo do wmétodos para a tomada de decisdes nesses modelos
prevéem a intervencao dos cidaddos de outras foraltaa das eleicdes de representantes. A democracia
deliberativa vai além, ao exigir que o didlogo ertidaddos sobre a matéria a ser decidida faca part
procedimento para a tomada de decisdes. O procetdiliseno de Schumpeter e Bobbio restringe a
participacéo politica dos cidaddos em geral acdgidy ficando a tomada de decisdes sob a respdidade
dos representantes eleitos.

108 SANTOS, 2003.
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Pelo contrario, a reducdo do procedimentalismo grouesso de elei¢cdes de elites
parece um postuladad hocda teoria hegemdnica da democracia, postulado esse
incapaz de dar uma solugdo convincente para duestd@gs principais: a questdo de
saber se as eleicbes esgotam os procedimentosadizacfio por parte dos cidaddos

e a questdo de saber se os procedimentos de mepiEER esgotam a questdo da
representacéo da diferen¢a.

Como visto, tal deficiéncia na fundamentacdo napeniiu esta concepcao de
democracia de se tornar hegeménica, o que foi rdetante para prevalecer, também, a
acepcao restrita de cidadania, que a identifica@@xercicio do sufragio.

Para Marshall, que se insere na linha da tradig&oal, cidadania € “o conteudo
da pertenca igualitaria a uma dada comunidadeiqaobtafere-se pelos direitos e deveres que
o constituem e pelas instituicbes a que da azo gEraocial e politicamente eficaz®. O
autor compreende a cidadania costatusconcedido aos individuos, manifestando-se como
relacdo entre estado e sociedade, com base emiltnées: direitos civis, direitos politicos e
direitos sociais® Foi esta a visdo que predominou no Brasil até ras 80, momento
histérico em que 0os movimentos sociais provocaram transformacdo no papel do povo

frente ao estado. Segundo Oliveira,

[...] a cidadania no Brasil era realmente uma ces@e do Estado. Era o Estado que
concedia o “titulo” de cidadéo, pois, durante umglm periodo, os direitos civis,
politicos e sociais dos individuos foram marcadaememfluenciados por
clientelismo politico. Para exemplificar essa aéitiva, basta lembrar que até 1889
as eleicdes no Brasil eram censitarias, isto é&rvadas aos que dispunham de
condigdes financeiras para comprar sstatusde cidadaos. E, mesmo depois da
primeira Constituicdo republicana, os brasileirasnares de 21 anos, analfabetos
(maioria da populagéo), e as mulheres foram exatuéth Unica forma de exercer a
cidadania, que era o voto para a escolha dos epeegey’.

A redemocratizagédo do Brasil (anos 70 e 80) foicada pelas mobilizacdes
populares. Ap6s um longo periodo de repressaoditaldura militar, a sociedade brasileira se
uniu em torno da reivindicacao de direitos, contatgsge ao direito de participar da tomadas
de decisdes do estado, do que resultou o fortéecadcial da Constituicdo Federal de 1988.
Novos elementos foram inseridos na democracia lerasi como a possibilidade
institucionalizada dos cidadaos de participareratainente das decisdes politicas através do

plebiscito, do referendo e da iniciativa populateis.

104 SANTOS, 2003, p. 46.

195 SANTOS, Boaventura de Sousela mao de Alice:o social e o politico na pés-modernidade. 10. éo. S
Paulo: Cortez, 2005, p. 243-244. A obra de Marshafjue Boaventura Santos se refere é a intitulada
Citizenship and Social Clasgublicada pela primeira vez em 1950.

16 OLIVEIRA, 2003.

197 1bid., p. 86.
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ApoOs a Constituicdo, diversas leis federais troamxerem seu bojo novas
possibilidades de participacdo popular, nas maiadas areas das politicas publicas, como a
da saude (Lei n° 8.142/90 — Lei do Sistema Unic&algde - SUS), do Direito da Crianca e
do Adolescente (Lei 8.112/90 — Estatuto da Crianda Adolescente — ECA), da assisténcia
social (Lei n° 8.742/93 — Lei Organica da Assisi&risocial — LOAS), da educacédo (Lei
9.394/96 — Lei de Diretrizes e Bases da EducacddB), da gestdo das cidades (Lei
10.257/01 — Estatuto da Cidatf&) dentre outras.

As portas para a participacao popular foram ahegtasguiu-se, a partir de entéo,
a criagao de diversos outros mecanismos de destemtfo do poder. Superou-se, no plano
normativo, a visdo de cidadania costatusconcedido pelo estado, e firmou-se a concepcao
de cidadania ativa, em que € garantida aos tislareexigibilidade de prestacbes e a
participacdo nos negoécios do estado a fim de queeadse no sentido de proporcionar uma
vida digna aos cidadaos.

Verifica-se que, com o advento da Constituicdo Fadde 1988, uma nova
concepcao de cidadania passou a fazer o contrapons$ao liberal hegemonica: no lugar do
cidadao passivo, mero destinatario das prestagiatais, surge o cidadao ativo, atuante no
controle social do estado. Compreendaa#@role socialno sentido empregado por Oliveira,
como “acdo que tem por finalidade fiscalizar, mangit e acompanhar a préatica do poder
publico, através de mecanismos legais e infornmis @ participacdo de sujeitos socidig’e
nao como mera operacao técnica de apurar irredatles do poder publico. Para Teixeira,

citado por Oliveira,

[o controle social] se relaciona com o planejametdocidade, que deve conter
indicadores e metas bem estabelecidas para mersuyae foi planejado. Neste
sentido, para desenvolver um processo de contooialsla gestdo publica, através
da acdo da sociedade civil, € fundamental que j@st@si sociais coletivos tomem
parte no processo de planejamento da cidade estri®rente as acdes do governo
no dia-a-dig'°

Lima'' defende que os direitos de cidadania sdo todoslemuelativos &
dignidade do cidaddo, como sujeito de prestacOtedaes e a participacdo ativa na vida

social, politica e econémica do estado.

198 No capitulo seguinte serdo expostas as contribsigéstas leis para a ampliacdo da participacddaropu
através da implementacao dos conselhos de ges{@articipada.

199 OLIVEIRA, 2003, p. 72.

10 1pid., p. 72.

1| IMA, Francisco Gérson Marques dEundamentos constitucionais do processasob a perspectiva e
eficacia dos direitos e garantias fundamentais.P&&do: Malheiros, 2002.
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Participacdo — repetimos e frisamos — ndo sO palitmas também social e
econdmica. Atualmente, numa visdo mais democratieaEstado de Direito, de
participagéo, ndo se concebe mais a cidadania cosimaples direito de votar e ser
votado, por homens e mulheres, haja vista queteipac&o na vida politica de um
pais ndo se restringe a esse aspecto — eleitajal, @e cunho mais partidario do
gue, genericamente, politico) -, porquanto a Ralitiltrapassa a seara dos partidos
politicos e é muito mais complexa do que a ativedaestes’?

Reconhecer o individuo como cidaddo € reconheoé&slmo sujeito apto a
participar das decisdes e exigir seus direitos ara tlo estado. Mas, ndo se deve entender a
cidadania como direito a ter direitos para si, apeseu exercicio deve estar atrelado a um
sentimento coletivo de busca pelo bem comum.

Dissociando a condicdo de cidaddo da condicdo diorel e partindo do
pressuposto de que a participacdo politica é nm&s do que votar e ser eleito, abrem-se
caminhos para a participacdo politica dos cidadéiesndo sao eleitores, grupo do qual fazem
parte as criancas e os adolescentes.

Uma vez verificados quem séo os titulares do podeestado democratico de
direito brasileiro, cumpre analisar os mecanisn®#tervengdo nos espacos politicos, o que

constitui o objeto do proximo capitulo.

1121 IMA, 2002, p. 97.



3 MECANISMOS DE PARTICIPACAO POLITICA

A Constituicdo Federal de 1988 adotou um modelal@®ocracia semidireta,
conjugando a representacao politica com mecanise@articipacao direta. Nas abordagens
sobre esses mecanismos, € comum que se faca ceespenas ao plebiscito, ao referendo e
a iniciativa popular de lei. Neste capitulo, noaetd, as possibilidades soécio-juridicas de
participacdo popular serdo abordadas a partir gewisdo mais abrangente.

Giacomo Sari® observa que a expressparticipacdo politicaé utilizada, na
terminologia corrente da ciéncia politica, paraighes diferentes atividades, como o ato do
voto, a militdncia num partido politico, a parti@giio em manifestacdes, a simples discussao
de acontecimentos politicos, a participacdo em cios)io apoio a determinado candidato no
decorrer da campanha eleitoral, a pressao exesoiol@ um dirigente politico, a difusdo de
informacdes sobre a politica e outras.

O autor ressalta que o0 uso dessa expressao neféetes, orientacdes e processo
tipicos de democracia ocidentais, e isso se daupoag primeiras pesquisas feitas sobre a
participacdo politica se deram em tais contextoatéehoje, embora tenha se ampliado o
estudo da temética, os conhecimentos sobre o asdentvam de um numero restrito de
paises ocidentais. Assim, a aplicacdo dos concafiossentados ndo pode ser generalizada
para paises ricos e pobres, “desenvolvidos” e ‘ssdavolvidos”, bem como nédo sao tais

conceitos aplicaveis para paises que vivem emutiad

[...] a definicAo de atividade politica nem sempranivoca; se quanto a certas
atividades como o ato de votar, por exemplo, nd&tarr davidas, pelo que respeita
a outras, principalmente da esfera religiosa, emicge cultural, o problema néo é
assim tdo simples e a solugcdo depende amilde dadeoidgica dos proprios

participantes. Em segundo lugar, o termo partiéipase acomoda também a
diferentes interpretacdes, ja que se pode partjajpetomar parte nalguma coisa, de
modo bem diferente, desde a condicdo de simplescigfor mais ou menos
marginal & de protagonista de destafifie.

Sant'® reconhece a existéncia de trés formas ou nivejsadiipacdo politica,
designadas pelos termos presenca, ativagéo eipagto, em sentido estrito.

113 SANI, Giacomo. Participacéo politica. In: BOBBIRgrberto; MATTEUCI, Nicola; PASQUINO,
GianfrancoDicionario de politica. Trad. Carmen C. Varriale (et. al.). 5. ed. BiaslUniversidade de
Brasilia: Sdo Paulo: Imprensa Oficial do Estad&de Paulo, 2004.

114 SANI, 2004, p. 888.
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A presenca € a forma menos intensa de particippgéitica, tratando-se de
comportamentos essencialmente receptivos ou passiYoautor cita, como exemplos, a
participacdo em reunides, a exposi¢cao voluntamerasagens politicas e outras situacdes nas
quais o individuo nao dé contribuicdes pessoais.

A ativacao seria a forma de participacdo na qualjeito desenvolve, dentro ou
fora de uma organizagdo politica, atividades ques Iforam confiadas por delegacédo
permanente, de que € incumbido de vez em quandgueuele mesmo pode promover.
Exemplos de ativacdo seriam o envolvimento em cahgseleitorais, a difusdo da imprensa
do partido e a participacdo em manifestacbes degim

Por fim, a participacdo, em sentido estrito, sar@ontribuicdo direta ou indireta
do individuo para uma deciséo politica.

Percebe-se que a participacdo politica pode satdarés de meios institucionais
e nado-institucionais. Neste capitulo, serdo aptades alguns instrumentos garantidos pela
Constituicdo e por leis infraconstitucionais, quernpitem uma intervencdo direta dos
cidadaos na tomadas de decisdes politicas, narat@imode politicas publicas, na fiscalizacéao
das acdes dos agentes publicos e na movimentacétaglaina estatal a fim de exigir as
prestacdes devidas pelo poder publico ao cidadao.

As formas nao-institucionalizadas de participacdatravés, por exemplo, de
movimentos populares, passeatas, ocupacdes deiegiages publicas e privadas, acdes
organizadas de desobediéncia civil e outras maagéss de protesto ou de reivindicacdo de
direitos — deixam de ser aqui apreciadas, devidgtansao da tematica e a limitacdo deste
trabalho monogréafico. No entanto, € reconhecidaramd importancia desta formas de
participagdo politica para a transformacédo sogmdra a evolucdo do estado democréatico.

A discusséao travada neste capitulo dara subsidéogpanalise das possibilidades
da participacdo politica de criancas e adolescentesociedade brasileira, através dos
diversos mecanismos apresentados e outros, a turateepcdes de democracia, povo e
cidadania aqui defendidas.
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3.1. Plebiscito e referendo

O plebiscito e o referendo sdo mecanismos de dassidrmuladas aos eleitores,
para que estes deliberem sobre matéria de acenteladancia, de natureza constitucional,
legislativa ou administrativa (Lei n°® 9.709/98, A28, caput). Estdo previstos na Constituicdo
Federal (art. 14, incisos | e Il) e foram regulatadns pela Lei n® 9.709/98.

Para diferencia-los, a Lei adota o critério tempana caso do plebiscito, os
eleitores sdo consultados antes de o governo tamardecisdo, enquanto no referendo, a
consulta se da apds a decisdo do governo, a qdardaer ratificada ou rejeitada. Assim
dispde a Lei 9.709/98:

Art. 2°[...]

§ 1o O plebiscito € convocado com anterioridad® degislativo ou administrativo,
cabendo ao povo, pelo voto, aprovar ou denegaedhgutenha sido submetido.

8§ 20 O referendo é convocado com posterioridade ta legislativo ou
administrativo, cumprindo ao povo a respectivdicaifdo ou rejeicao.

Na Lei, ndo ha diferenca quanto a matéria a seatdkeh) existe, no entanto,
divergéncias doutrinarias sobre o assuRtva Benevides, além do critério temporal, existe o
material: o referendo concerne a atos normativas,nidzel legislativo ou de ordem
constitucional, enquanto o plebiscito diz respeaitbqualquer tipo de questdo de interesse
publico (como politicas governamentais) e nao resgcesnente de natureza juridica, inclusive
fatos ou eventos™’

Bonavides também utiliza o critério material parferéncia-los, encarando o
referendo como um instrumento atraves do qual @ pa\uire o poder de sancionar as leis,
enquanto o plebiscito seria o instrumento atrave@sgjuhl se daria a consulta popular sobre
outro ato de poder, que ndo o legislafitlo.José Afonso da Silva utiliza o critério
cronolégico, que foi 0 adotado pela legislacéoilmiza.*®

O entendimento dos autores que defendem o cribdaterial de diferenciacao
destes mecanismos de consulta popular nédo estaaduopzela Lei 9.709/98. Prova disso esta
nas disposi¢cdes dos artigos 9° e 11, nos quaisnsficionadas as possibilidades tanto do

plebiscito como do referendo serem convocados pangultas sobre atos legislativos ou

118 BENEVIDES, 2003, p. 132-133.

117 BONAVIDES, 2001, p. 282.

18 SILVA, José AfonsoCurso de direito constitucional positivo 6. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
1990.
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administrativos, indistintamente, reforcando, ajnala@ritério cronoldgico, uma vez que tais
dispositivos referem-se @ojeto legislativo ou medida administrativeio efetivadano caso
i’].19

do plebiscito, epromulgacaode ler™ ou ado¢cdode medida administrativa, ao tratar do

referendo:

Art. 9° Convocado o plebiscito, o projeto legislatou medida administrativa ndo
efetivada, cujas matérias constituam objeto dauttanpopular, tera sustada sua
tramitagdo, até que o resultado das urnas sejtaprado.

Art. 11 O referendo pode ser convocado no prazdridéa dias, a contar da

promulgacéo de lei ou ado¢cédo de medida adminisdrague se relacione de maneira
direta com a consulta popular.

A regra, portanto, é da diferenciacdo dos insttuapenas através do critério
cronologico. A Unica restricdo feita pela Lei qua@at matéria diz respeito a consulta que
devera ser formulada nas hipoteses dos artigo$%4°r®s quais € feita referéncia expressa ao

plebiscito:

Art. 4° A incorporagdo de Estados entre si, subdivisddemmembramento para se
anexarem a outros, ou formarem novos Estados aitéFers Federais, dependem
da aprovacgéo da populagéo diretamente interegsadajeio de plebiscito realizado
na mesma data e horario em cada um dos EstadosCengyresso Nacional, por lei
complementar, ouvidas as respectivas Assembléigislatvas.

[..]

Art. 52 O plebiscito destinado a criagdo, a incorporacéo,fusdo e ao
desmembramento de Municipios, sera convocado pstembléia Legislativa, de
conformidade com a legislacéo federal e estadual.

A Constituicdo Federal estabelece como competéexidusiva do Congresso
Nacional a autorizacéo do referendo e a convocdedalebiscito (artigo 49, inciso XV), o
que sera feito segundo o seu arbitrio ou de acadm as hipéteses previstas
constitucionalmente.

Apesar de estes institutos constituirem avancos par democracia, sua
regulamentacdo merece criticas, uma vez que, eitlesge se permitir que os eleitores
decidam diretamente sobre determinados assuntosh#&dprevisdo da possibilidade dos
mesmos decidirem sobre as hipoteses em que dededdir, 0 que contribui para a

subutilizacao destes instrumentos.

119 Criticavel a redacdo deste artigo, uma vez queté ffeferéncia apenadei, o que da a entender que outros
atos legislativos ndo poderiam ser submetidos autanpopular. Esse entendimento, ao que parece, nd
apresenta qualquer razdo de ser, motivo pelo gasie trabalho, defende-se uma interpretacio éxdeths
dispositivo em questdo, no sentido de admitir geje sealizada a consulta popular sobre qualquer ato
legislativo.
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Desde a promulgacédo da Constituicdo de 1988, ol Brassou por apenas um
plebiscito, que foi o previsto no art. 2° do At daisposi¢cdes Constitucionais Transitérias.
Na ocasido, decidiu-se sobre a forma e o sistemgoslerno (monarquia ou republica;
parlamentarismo ou presidencialismo), tendo o poptado pela manutencdo do regime
republicano e do sistema presidencialista.

Quanto ao referendo, em 2005, este instituto fizatlo para decidir sobre a
proibicdo da comercializacdo de armas de fogo eigdes. O resultado foi a rejeicdo do
conteudo do artigo 35caput da Lei n® 10.826/03 (o Estatuto do Desarmamergog
dispunha sobre a proibigéo.

Como se percebe, ndo se estabeleceu, no Brasilcultnea de consulta popular.
A proépria Constituicdo, bem como a lei que regulaimeo plebiscito e o referendo —
mecanismos constitucionais que poderiam permdorestrucdo desta cultura — dificulta a sua
implementacgéo, retirando do povo o poder para degdando e sobre o que decidir
diretamente, uma vez que a realizacdo de referenduebiscito esta condicionada a
autorizacdo do Congresso Nacional. Neste sentidsimase manifesta Fabio Konder

Comparato:

Os instrumentos juridicos para que o povo passed&e diretamente esse poder
decisorio foram previstos na Constituicdo: sdoebigtito e o referendo. Mas a sua
utilizacdo encontra-se bloqueada. Com efeito, ane®.709, de 18/11/1998, ao
regulamentar o art. 14 da Constituicdo, determigoe, tanto a realizacdo de
plebiscitos, quanto a de referendos, fique narmtépendéncia de uma decisdo do
Congresso Nacional. Consagrou-se desta forma orddbsle dar a um Orgéo
delegado do povo soberano o poder de impedir rariaitnente, que este manifeste a
sua vontade politica.

A inversdo é totalmuito embora o art. 1°, paragrafo Unico, da Constiticdo
declare que o povo poder exercer diretamente o s@oder soberano, a Lei n°
9.709 faz depender essa manifestacdo direta da sabea popular da
aquiescéncia prévia de um o6rgdo delegado do sobecarOra, o art. 14 da
Constituicdo, em aplicagao logica do principio ematho no art. 1°, paragrafo Unico,
declara que o plebiscito e o referendo sdo maaiféss da soberania popular, tal
como o sufragio eleitoralSe, como é 6bvio, o Congresso Nacional ndo tem
poderes para impedir a realizacdo de elei¢cdes, nfaz 0 menor sentido atribuir-

Ihe a despropositada prerrogativa de decidir se e uando o povo esta
autorizado a tomar diretamente decisdes por meio delebiscito e referendo*®
(grifo da autora).

120 Introducdo do Projeto de Lei n° 4718/2004, sokediscito, Referendo e Iniciativa Popular, elaboradr
Fabio Konder Comparato. Disponivel em: <http://weansciencia.net/2005/mes/06/comparato-pl4718-
2004.html>. Acesso em: 11/11/07. A elaboracdo dmeRr de Lei foi uma das iniciativas da Campanha
Nacional em Defesa da Republica e da Democracigatta pela Ordem dos Advogados do Brasil, com o
apoio da CNBB e do MST. Projeto na integra dispainivem: <http://www.camara.gov.
br/sileg/integras/260412.pdf>. Acesso em: 12/11/07.
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No Projeto de Lei n°® 4718/2004, elaborado por Caatpaa fim de dar uma nova
regulamentacdo para estes instrumentos constifisiotle participacdo direta, ha uma
tentativa de fortalecer o principio da soberanigpubar, permitindo que referendos e
plebiscitos sejam convocados por iniciativa populaproposta prevé, ainda, o instituto do
recall, um mecanismo que possibilita a revogacéo, pelegoes, do mandato do
representante politico cuja atuacdo ndo condiz @arantade popular. O Brasil ndo adotou
este mecanismo, uma vez que seu ordenamento quradicta ateoria representativa da
duplicidade segundo a qual os atos do representante nao @stidados a vontade do

eleitor, ao contrario do que ocorre nos paises wighea o mandato imperativa*

3.2 Iniciativa popular

A iniciativa popular de lei consiste na apreserdagéelo povo, de projeto
normativo a Céamara dos Deputados, o qual, apésseus$ido parlamentar, pode se
transformar em lei. Deve ser subscrito por, no ménium por cento do eleitorado nacional,
distribuido, pelo menos, por cinco estados, com ménos de trés décimos por cento dos
eleitores de cada um deles (Lei n° 9.709/98,@i1RR). O instituto esta previsto nos artigos
14, inciso lll, e 61, 82°, da Constituicdo Fedezdhi regulamentado pela Lei n°. 9.709/98.

O projeto de lei de iniciativa popular devera cirstrever-se a um s assunto e
nao podera ser rejeitado por vicio de forma, cab@én@amara dos Deputados, por seu 6rgao
competente, providenciar a correcdo de eventugisopniedades de técnica legislativa ou de
redagéo (Constituicdo Federal de 1988, artigo B%,,e8Lei n° 9.709/98, artigo 13, §8 1° e 2°).
Apoés verificar o cumprimento das exigéncias sumaCamara dos Deputados dara
seguimento a iniciativa popular, consoante as nghoaRegimento Interno.

Assim como o plebiscito e o referendo, o instid&oiniciativa popular de lei ndo
€ muito utilizado no Brasil. Uma das razGes paraua subutilizacdo certamente é a
dificuldade de se cumprir 0 requisito que diz réspao numero de eleitores que devem
subscrever o projeto normativo. E necessaria unpaamobilizacio para conseguir a ades&o
de 1% do eleitorado nacional, distribuido por pelenos cinco estados. A dificuldade se

agrava num pais em que 0s recursos midiaticos s@&opuolizados por poucas empresas, as

121 BONAVIDES, 2001.
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quais, em regra, nao tém o interesse de contriouir a efetivacdo das demandas populares,
tornando-se mais dificil, pois, divulgar amplamentma campanha pela criacdo de
determinado projeto de lei.

Outro fator que dificulta a iniciativa popular dadta de regulamentacéo sobre a
tramitacdo, a obrigacdo de o Congresso votar aériastcontidas nas propostas, 0s prazos
para a sua regulamentacgéo e a possibilidade dmémnesexercer seu poder de veto. Além do
desconhecimento da maior parte do povo quantosaituiio.

Talvez devido as dificuldades apontadas, foram sragia experiéncias de
iniciativas populares de lei que obtiveram éxitoBmasil. De fato, a Unica lei aprovada como
sendo de iniciativa popular, no Brasil, apds indemsobilizagcdo social no combate a
corrupcao, foi a Lei n° 9.840, de 28 de setembrid99, que fornece maiores condi¢cdes para
a Justica Eleitoral coibir a compra de votos.

A Lei n° 8.930/94, que ampliou o rol dos crimeslibedos inafiancaveis e
insusceptiveis de graca ou anistia, embora ternda fsiuto da pressdo popular, exercida
através da apresentacdo de um projeto de lei cora cde 1,3 milhdo de assinaturas, néo
tramitou no Congresso Nacional como uma lei deati@ popular. Tal fato se deu porque
houve uma falha na coleta de assinatura: partes aéla estava acompanhada dos numeros
dos titulos de eleitor dos respectivos signatdffodpesar da falha, é inegavel que o impacto
da mobilizagdo social, no sentido de elaborar uropgsta de lei de préprio punho e coletar
mais de um milh&o de assinaturas, foi um fatorsiMazipara a aprovacéo da Lei n°. 8.930/94.

Outro fato histérico que nao pode deixar de sebfanp, ao se falar em iniciativa
popular no Brasil, se deu com relacdo a Lei 112008, fruto de um projeto de lei de
iniciativa popular que propunha a criacdo do SiatéWacional de Habitacdo de Interesse
Social (SNHIS), do Fundo Nacional de Habitacdo mkerésse Social (FNHIS) e de seu
Conselho Gestor. Esse PL, elaborado pelas entidadei®nais que compde o Foérum
Nacional de Reforma Urbana, foi apresentado a@marito no dia 19 de novembro de 1991,
subscrito por mais de um milhdo de assinaturaprevado por unanimidade em todas as
Comissbes da Camara dos Deputados entre os and9%ee 2001* Em 2002, foi
elaborada uma proposta global por um Grupo de Thralmmposto pelo Governo Federal e
diversos atores envolvidos na problematica haloitedi Em 2004, no entanto, o Governo
Federal apresentou um substitutivo, o PLC n° 03B/2@ue foi enviado a Camara dos

122 Cf. CARRAVILLA, André. Esforco para nad&orreio Brasiliense Brasil, 10 mar. 2006. Disponivel em:
<http://www?2.camara.gov.br/comissoes/clp/midia.i2®06.htm/mar06.html>. Acesso em: 30/05/2008.

2% INSTITUTO POLIS. Parecer Sobre a Constitucionalidade do PLC N° 03604 S&o Paulo, 2005.
Disponivel em: <http://polis.org.br/download/61.doécesso em: 15/01/2008.
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Deputados, e, apés a analise dos aspectos detgoistalidade, juridicidade e técnica
legislativa, foi aprovad&®*

Houve divergéncias quanto a constitucionalidaderd@osta, uma vez que seu
texto continha disposi¢des que “afrontavam” preativgs de funcéo exclusivas do Presidente
da Republica. Venceu, no entanto, o entendimentquéeo projeto originado de iniciativa
popular constituiria uma excecao ao principio dsemea de iniciativa do Chefe do Poder

Executivo. Assim posicionou-se o relator:

[...] se todo poder emana do povo, como estatuddpandgrafo Gnico do art. 1° da
Carta Politica, esse poder, quando exercido somzafde iniciativa legislativa, nao
sofrerd restricdo quanto a natureza da matériaemumj ao contrario, por

irrefragavel imposicdo da l6gica, abarcar toda mayale assuntos de interesse do

povol?®

Esse entendimento se coaduna com linha de pensamdesenvolvida nesta
pesquisa, em que se defende a maior densidade daiT@@ossivel, e, portanto, o carater
excepcional de qualquer restricdo a soberania popAls delimitagbes de competéncias
estabelecidas na Constituicdo Federal ndo dizepeitesaos cidadéaos, e, sim, aos Poderes
constituidos. Vedar a possibilidade da sociedadmnizada elaborar leis, por iniciativa
propria, alegando-se afronta a alguma prerrogalvafuncdo, € como dizer que aquele
representante, a quem se atribui a prerrogativasyponaior legitimidade para o exercicio da
soberania do que os préprios representados, oagupatece ldgico.

O Projeto de Lei n° PLC 036/2004 foi aprovado nan{S8edo de Constituicdo e
Justica do Senado e, em 16 de junho de 2005, fovaga a Lei n°® 11.124, uma grande
vitoria para o movimento que luta pela reforma neba para a democracia brasileira como
um todo.

Embora o projeto final aprovado tenha sido o stlisto apresentado pelo
governo federal, o que descaracteriza, sob o asfimchal, a iniciativa popular, a elaboracao
do substitutivo contou com a efetiva participacd répresentantes da sociedade civil
organizada, e se deu com base no projeto de imaigbpular. Assim, embora a Lei n°.
11.124/2005 néo seja formalmente de iniciativa popwsua elaboracdo e aprovacado se
devem a iniciativa do povo. O substitutivo foi rude um acordo da sociedade civil com o

governo a fim de que se chegasse a um consensssbconteudo, o que de fato ocorreu.

124 INSTITUTO POLIS, 2005.
125 | pid.
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A abertura ao didlogo que se exige do governo dsgde as suas posicoes deve
ser exigida, também, dos movimentos populares egsaptarem suas reivindicacdes. O fato
de milhares de pessoas assinarem determinada faogeslei ndo apaga o fato de que
existirdo, ainda, propostas de aprimoramento ounéééesses antagdnicos que devem ter a
oportunidade de serem defendidos. Ao invés de msapar diversas leis sobre 0 mesmo
assunto para que disputem a aprovacdo, € melhoseurisque mediar os interesses e
elaborar uma proposta consensual, que foi 0 queeacem relacdo a Lei 11.124/2005, que
instituiu o Sistema Nacional de Habitacédo de IstsgeSocial.

A Constituicdo Federal e a Lei n° 9.709/98, queilementa a iniciativa popular,
prevéem este mecanismo apenas no ambito legisl&itoetanto, o Estatuto da Cidade, Lei
Federal n°. 10.257/2001, prevé, no capitulo referéngestdo democratica da cidade, a
“iniciativa popular de projeto de leide planos, programas e projetos de desenvolviment
urbano” (artigo 43, IV; grifo da autora). O referido Esteo abre as portas, portanto, a
iniciativa popular na formulagdo de politicas péié de responsabilidade do Poder
Executivo.

No municipio de Fortaleza, a iniciativa popularagstevista na Lei Organica do

Municipio:

Art. 54. A iniciativa popular de projeto de lei &axercida mediante subscricao de,
no minimo, cinco por cento do eleitorado do Munaigla cidade, ou do bairro,
conforme o interesse ou a abrangéncia da proffSsta.

3.3 Acao popular

O instituto da acg&o popular foi previsto na Couogt#o Federal de 1934,
suprimido na Constituicdo de 1937, retornou nad#ks 1sendo, a partir de entdo, mantido, até
a Constituicdo atual. Foi regulamentado pela Lei ©717/65. O art. 5°, LXXIIl, da
Constituicdo Federal de 1988 versa que:

Qualquer cidaddo é parte legitima para propor ggfmlar que vise anular ato
lesivo ao patrimdnio publico ou entidade de questao participe, a moralidade
administrativa, ao meio ambiente e ao patriméngidhico e cultural, ficando o

126 FORTALEZA. Lei Organica do Municipio de Fortaleza Disponivel em: <http://www.cmfor.ce.gov.br/
imprensa/lorg. html>. Acesso em: 06/02/08.
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autor, salvo comprovada ma-fé, isento de custasci@sl e do 6nus da
sucumbéncia?’

Esta agdo visa a tutela jurisdicional de interesbisos, assim entendidos os
transindividuais, de natureza indivisivel, de qegm titulares pessoas indeterminadas e
ligadas por circunstancias de fato (art. 81, I, iodle Defesa do Consumidor). A redacéo
constitucional, bem como a infraconstitucional,pdes que “qualquer cidaddo” € parte
legitima para propositura da acdo popular; a redatféaconstitucional dispde que prova da
cidadania se dara através do titulo eleitoral aunh@nto que a ele corresponda (art. 1°, §3°
da Lei n°. 4.717/65). Verifica-se, destarte, quleiadota uma viséo restrita de cidadania,
impedindo os nédo-eleitores de impetrar a acdo popAls concepcdes de cidadania seréo
abordadas a frente, motivo pelo qual esse debatsard prolongado neste item.

Ainda sobre a legitimidade ativa, vale ressaltax quSupremo Tribunal Federal
entende que pessoa juridica ndo tem legitimidade papor acdo popular (Sumula 365),
tendo em vista que um cidadao deve necessarias@niena pessoa fisica.

Os requisitos da ag¢ao popular sdo os mesmos dgqugunadutra acdo: interesse
processual ou de agir, legitimidade das partes ssilpbidade juridica do pedido. A
competéncia para o julgamento serd estabelecidéoromm o local de origem do ato
impugnado (art. 5°, Lei 4.717/65).

A acao popular pode ser um importante instrumemocehtrole dos atos da
administracdo publica, devendo ser difundida pada ta sociedade. Liberta o cidadédo da
dependéncia das instancias responsaveis pelaifesg@ dos 6rgdos e administradores
publicos - os quais tem perdido a credibilidade @mfinidade de casos de corrupcdo que
vém sendo relatados pela midia —, possibilitand® @ypovo movimente o aparato judicial
diretamente, sem intermediarios. Este institutaleapeito de suas potencialidade, ainda é

subutilizado.

3.4 Veto popular

O veto popular é a rejeicdo do povo a determinadprbmulgada ou a obra de

iniciativa publica ou particular consideradas cérnas ao interesse da populagdo. Segundo

127 BRASIL. Constituicdo da Replblica Federativa do Brasii de 988 Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ ccivil_03/Constituicnnstitui%C3%A7ao0.htm>. Acesso em: 06/02/08.
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Bonavides, “é a faculdade que permite ao povo restaf-se contrario a uma medida ou lei,
ja devidamente elaborada pelos 6rgdos competenéss,vias de ser posta em execuc¢ad”.

Sua importancia esta em possibilitar que o povernmenha mesmo nas hipéteses
em que ndo foram convidados para se manifestaigamioio o Poder Publico a submeter
determinado ato legislativo ou administrativo adenendo popular. Diferencia-se do
plebiscito e do referendo por ser fruto da inig@atpopular, enquanto estes sdo convocados
pelo Poder Legislativo, e por ser utilizado ja igércia do ato a ser suspenso.

Na votacdo em primeiro turno da Constituicdo Fdderaveto popular foi
aprovado, constando na mesma emenda que previ@bsgilo, o referendo e a iniciativa
popular; foi, no entanto, eliminado no segundo duda votac&6®, motivo pelo qual este
importante instrumento néo consta no rol do ardd €onstituicdo Federal.

O veto popular esta previsto na Lei Organica do iMpio de Fortaleza, em seu

artigo 56:

Art. 56. A execucdo de lei promulgada, ou de quess@bras de iniciativa publica
ou particular consideradas contrarias aos inteseske populacdo, podera ser
suspensa, através do veto popular, por cinco pupo o eleitorado do Municipio,
do distrito, do bairro ou da area diretamente aegconforme abrangéncia da lei.
Paragrafo Gnico. A lei ou obra, objetos de vetousp deverdo, automaticamente,
ser submetidas ao referendo popular.

No entanto, referido dispositivo encontra-se suspesm funcdo de Agao Direta

de Inconstitucionalidade.

3.5 Direito de peticao e obtencao de certidoes

O direito de peticao e obtencédo de certiddes, maggntemente do pagamento de
taxas, esté previsto no art. 5°, inciso XXXIV, dan€tituicdo Federal. Constitui uma garantia
do cidaddo para que ele exija os seus direitosjmasdo o papel de sujeito, e ndo mero
destinatario das prestacdes do estado. E dotageadde importancia no estado democratico
de direito, uma vez que obriga o Poder Publicorasgmtar resposta as reivindicacées dos
cidadaos, bem como a dar informagfes necessanasopaxercicio ou a comprovacao da

exigibilidade de determinados direitos.

128 BONAVIDES, 2001, p. 294.
129 INICIATIVA POPULAR. Disponivel em: <http://www.paripacaopopular.org.br/textos/inic_popl.pdf>.
Acesso em: 06/02/08.
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Esta garantia € apontada, neste trabalho, comounmsihto de participacdo
popular, por ser permitir a movimentacdo da maqusiatal por iniciativa do cidadao,
limitando o poder das autoridades constituidas.sapde ser uma garantia individual, pode
ser utilizada em casos de repercussdo coletivamAsgiaisquer membros de movimentos
populares podem, por exemplo, enumerar as suasdie@cdes coletivamente e peticionar ao
poder publico exigindo as prestacdes devidas. @estem a obrigacdo de responder aos
pedidos, e a resposta pode servir como documenta pana futura denuncia sobre
irregularidades na administracéo publica, ou paraesso de acdo popular, conforme prevé
o art. 1°, §84° ao 7° da Lei n°. 4.717. E umatésfimde atuacdo que, combinada com outras,

serve para pressionar o poder publico a fim deagudemandas dos cidadéos sejam atendidas.

3.6 Orgcamento participativo

O Orcamento Participativo (OP) € um mecanismo décpgeacao popular adotado
em diversos municipios e alguns estados brasileirgsnsiste no processo de construcédo da
lei orcamentaria pelo Poder Publico em conjunto ¢odos os cidaddos interessados em
participar. Reunidos em assembléias, os cidad&xutdim e deliberam sobre os gastos
prioritarios em determinada gestdo. Vale ressaftarentanto, que nao é possivel deliberar
sobre todo o0 orcamento, uma vez que existem gesjos percentuais minimos sao definidos
em lei, além dos gastos predeterminados, como anpaato dos servidores.

Para Santos, o OP “é uma estrutura e um procespartieipacdo comunitaria
baseado em trés grandes principios e em um conglenfastituicbes que funcionam como

mecanismos ou canais de participacdo popular sadeno processo de tomada das decisdes

do governo municipal®**° Os principios a que ele se refere sdo:

a) todos os cidaddos tém o direito de participar, ceqde as organizacdes
comunitarias ndo detém, a este respeito, pelo miEmogmlmente,statusou
prerrogativas especiais;

b) a participagédo € dirigida a uma combinagao de sedgademocracia direta e de
democracia representativa, e realiza-se atravésstieiicdes de funcionamento
regular cujo regimento interno é determinado pploticipantes;

C) os recursos de investimento s&o distribuidos dedacmm um método objetivo
baseado em uma combinacdo de “critérios geraistitérios substantivos,
estabelecidos pelas instituicées participativas esta a definir prioridades — e

130 SANTOS, 2001, p. 467.
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de “critérios técnicos” — critérios de viabilidatdenica ou econémica, definidos
pelo executivo, e normas juridicas federais, estadou da propria cidade, cuja
implementac&o cabe ao executivb.

Sobre as vantagens deste instrumento de participegdular, afirma Maricato:

O Orgcamento Participativo (realizado ha mais deatws em Porto Alegre) ndo tem
apenas a virtude de ampliar a cidadania por meiond@rocesso pedagdgico, abrir
caixas preta, mudar o carater do poder municipatrilouir rendas, melhorias e
oportunidades. Ao quebrar os monopdélios da defind@s investimentos em infra-
estrutura, equipamentos e servicos urbanos, abgeatirontalmente a logica de
funcionamento da valorizagdo imobiliaria. Talvee skja mais eficiente do que a
legislag&o urbanistica em relacdo ao objetivo dendliir a segregacao territoriar.

Os fundamentos legais para o OP podem ser encosjrad legislacao federal,
em dispositivos da Lei de Responsabilidade FiscRIFj e do Estatuto da Cidade (Lei
10.257/2000). A LRF, em seu art. 48, inclui os p&norcamentos e leis de diretrizes
orcamentarias entre os instrumentos de transparéacgestao fiscal, e, no paragrafo unico
do referido artigo, dispbe que a transparéncia éamgera assegurada mediante o incentivo a
participacdo popular e realizacdo de audiénciabgasb durante os processos de elaboracédo e
de discusséao dos planos, lei de diretrizes orcariaate orcamentos. Ja o Estatuto da Cidade
estabelece, em seu artigo 44, que a gestao orgamaeparticipativa, no ambito municipal,
incluird necessariamente a realizacdo de debateérzia e consultas publicas sobre as
propostas do plano plurianual, da lei de diretrimgmmentarias e do orgamento anual, como
condicao obrigatoria para sua aprovacao pela Cahanécipal.

A esfera federativa responsavel pela respectivacug@® orcamentaria sera
responsavel pela regulamentacdo detalhada do pooces elaboracdo do orgcamento. Esta
solugéo respeita as peculiaridades de cada lodalidana vez que cada uma das unidades
federativas possui contextos diferenciados, dedacoom o nivel de mobilizacao popular, os

recursos disponiveis, dentre outros fatores.

131 SANTOS, 2001, p. 467.

132 MARICATO, Erminia. As Idéias Fora do Lugar e o Lugar Fora das Idéiasplanejamento urbano no
Brasil. In: ARANTES, Otilia; VAINER, Carlos; MARICARO, Erminia.A Cidade do Pensamento Unico:
desmanchando consensos. Petropolis, RJ: Vozes, 2000
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3.7 Plano diretor participativo

O Plano Diretor € uma Lei de iniciativa do Podeeé&xivo Municipal, prevista
constitucionalmente pelo art. 182, 81°, como o rumsénto basico da politica de
desenvolvimento e de expanséo urbana. Segundo HOL257/2001 (Estatuto da Cidade), é
obrigatorio para os municipios com mais de vinté mabitantes, integrantes de regides
metropolitanas, integrantes de areas de esped&xkesse turistico, inseridos em areas de
influéncia de empreendimentos ou atividades comifgignte impacto ambiental de ambito
regional ou nacional ou que pretendam utilizamsgrimentos constantes no paragrafo 4°, do

artigo 182 da Constituicdo de 1988yerbis

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, @xada pelo Poder Publico
municipal, conforme diretrizes gerais fixadas eim tem por objetivo ordenar o
pleno desenvolvimento das fun¢bes sociais da cidaglantir o bem- estar de seus
habitantes.

[-..]

§ 4° - E facultado ao Poder Publico municipal, mett lei especifica para area
incluida no plano diretor, exigir, nos termos daféeleral, do proprietario do solo
urbano ndo edificado, subutilizado ou néo utilizagoe promova seu adequado
aproveitamento,  sob pena, sucessivamente, de:

| - parcelamento ou edificagdo compulsorios;

Il - imposto sobre a propriedade predial e teridgdarrbana progressivo no tempo;

[l - desapropriacdo com pagamento mediante titdboslivida publica de emissao
previamente aprovada pelo Senado Federal, com piezesgate de até dez anos,
em parcelas anuais, iguais e sucessivas, asseguwa@dor real da indenizacao e 0s
juros legais.

O Estatuto da Cidade determina ainda, em seu a¥ig84°, que, no processo de
elaboragao do plano diretor e na fiscalizagcdo deraplementacéo, os Poderes Legislativo e
Executivo municipais garantirdo a promocdo de awi& publicas e debates com a
participacdo da populacdo e de associacbes refatgas dos varios segmentos da
comunidade; a publicidade quanto aos documentafoariacdes produzidos; e o acesso de
qualquer interessado aos documentos e informag¢ddazpdos.

O Plano Diretor Participativo € um instrumento parmfetivacdo do principio da
gestdo democratica da cidade, consagrado pelm dfiginciso Il do Estatuto da Cidade.
Segundo Saule Junior, “a gestdo democratica ddei@aeconhecida como uma diretriz para
o desenvolvimento sustentavel das cidades, com basepreceitos constitucionais da

democracia participativa, da cidadania, da sobemuia participacdo populdr?

133 SAULE JUNIOR, Nelson (org.)Direito Urbanistico: vias juridicas das politicas urbanas. Porto Adegr
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Assim como ocorre com o Orgcamento Participativoyegulamentacdo do
processo de elaboracéo do Plano, e, consequengnasninetodologias empregadas para a

assegurar a participacdo popular, sédo da compatéasirespectivos municipios.

3.8 Conselhos de gestéo co-participada

Encontram-se na Constituicdo diversos sistemagsté@democratica, nos varios
campos de atuacdo da administragdo publica, taiso:c@ planejamento participativo,
mediante a cooperacdo das associacOes represastatvplanejamento municipal, como
preceito a ser observado pelos Municipios (Art. 28); a gestdo democratica do ensino
publico na area da educacdo (Art. 206, VI); e adgeadministrativa da seguridade social
com a participacdo da comunidade, em especialbaltradores, empresarios e aposentados
(Art. 114, V1)

Em decorréncia dessa nova forma de pensar a gdst@stado, diversas leis
federais trouxeram possibilidades de participacapular em conselhos de gestdo co-
participada nas areas da saude (Lei n° 8.142/96i dd-SUS), do Direito da Crianca e do
Adolescente (Lei 8.112/90 - ECA), da assisténcieiasaLei n° 8.742/93 - LOAS), da
educacao (Lei 9.394/96 — LDB) e, mais recentemel@gestdo das cidades (Lei 10.257/01 —
Estatuto da Cidadéj>

Estes conselhos de gestdo co-participada séo Orgébsgiados com
representantes da sociedade civil e do Poder BubRodem ter carater consultivo ou
deliberativo: no primeiro caso, suas decisdes md@ulam o Poder Publico, servindo apenas
como recomendacdes; no segundo, suas deliber&gdeatater imperativo.

Os conselhos estdo sempre vinculados a algumanamst@la administracéo
publica, tendo sua estrutura ligada a uma seaetainistério ou entidade da administracédo
indireta. Tal vinculo é importante, na medida gqaeagte a assessoria técnica, financeira e

administrativa. No entanto, deve-se tomar cautata gue este vinculo nao retire a autonomia

Sérgio Antbnio Fabris Editor, 2007.
13 SAULE JUNIOR, NelsonMarco Legal da Participagdo Popular no Brasil Sdo Paulo, mimeo., 2002.
'3 OLIVEIRA, 2003.
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dos conselhos em relagc&o aos interesses do goteroarae vez que aqueles tém uma funcéo

precipua na fiscalizacdo da administracdo pubfita.

A Constituicdo prevé, ainda, diversas outras fora@sncentivo a participacao

politica dos cidadéaos, de forma direta ou indiretig, como:

1)

2)

3)

4)

5)
6)
7)

8)
9)

mandado de injuncéo (art. 5°, LXXI): garante a tpdasoa a possibilidade de
impetrar uma acdo no caso de falta de norma regumi@uiora, que torne
inviavel o exercicio dos direito e liberdades cibnsionais, ou as
prerrogativas inerentes a nacionalidade, a solseeaaicidadania;
participacdo dos trabalhadores e empregadores olegiados dos 0Orgaos
publicos em que seus interesses profissionais edanciarios sejam objeto
de discusséo e deliberacao (art. 10);

sufragio €aputdo art. 14): permite aos cidadaos que cumprenrrdetados
requisitos elegerem e serem eleitos através dodmto e secreto, com valor
igual para todos;

cooperagcao das associagcOes representativas ngapl@néo municipal (art.
29, XII);

fiscalizac@o das contas do municipio pelos contites (art. 31, 83°);
participacdo do usuario na administracao publida 3@, 83°);

denuncia perante o Tribunal de Contas de qualquegularidade ou
ilegalidade sobre o uso, arrecadagéo, guarda, @amento ou administracao
do patriménio publico federal (art. 74, §2°);

participacdo de seis cidadédos do Conselho da Repdhtt. 89, I);
participacdo de dois cidaddos no Conselho Nacidealustica (art. 103-B,
X1);

10)participagdo de dois cidaddos no Conselho NacidoaMinistério Publico

(art. 130-A, VI);

11)responsabilidade da sociedade pela preservacaorddamopublica e da

incolumidade das pessoas e do patrimocap(tdo art. 144);

12)fiscalizacdo pela sociedade das empresas publidas, sociedades de

economia mista e suas subsidiarias (art. 173)81°,

16 FROTA, 20086, p. 61.
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13)participagdo dos trabalhadores, empregadores eemtpod®s nos Orgaos
colegiados de administracdo da seguridade sociall@4, VIl do paréagrafo
anico);

14)participacdo da comunidade na organizacdo do Sastémco de Saude (art.
198, 11I);

15)participagdo da populagdo, por meio de organizagépgesentativas, na
formulacao de politicas e no controle das acOessdisténcia social em todos
0s niveis (art. 204, 11);

16)gestdo democratica do ensino publico (art. 206, VI)

17)dever da coletividade de defender e proteger o arainente ecologicamente
equilibrado para as presentes e futuras geracie28);

18)dever da sociedade de assegurar a crianca ao @ukescom prioridade
absoluta, o direito a vida, a saude, a alimentagdeducacdo, ao lazer, a
profissionalizacdo, a cultura, a dignidade, ao eisp a liberdade e a
convivéncia familiar e comunitaria, além de coltasia salvo de toda forma
de negligéncia, discriminacdo, exploracéo, viol@narueldade e opressao
(caputdo art. 227);

19)dever da sociedade de amparar as pessoas idosseggurasndo sua
participacdo na comunidade, defendendo sua digaidadbem-estar e
garantindo-lhes o direito a vida (art. 230);

20)participacao da sociedade civil nas entidades cdengemento dos Fundos de
Combate a Pobreza instituidos nos estados, Didtéieral e municipios
(caputdo art. 82, ADCT).



4 FUNDAMENTOS DA PARTICIPACAO POLITICA DE CRIANCAS E
ADOLESCENTES

Uma caracteristica observada no movimento pel@stakrhumanos da crianca e
do adolescente é que o0s sujeitos que atuam nesii@ f640, em sua esmagadora maioria,
adultos. E diferente do que acontece nos movimesatoigis e populares em geral, nos quais
0S proprios grupos socialmente excluidos protagomins processos de reivindicacdo de
direitos, e 0os que ndo fazem parte desses grumpe)secdes coadjuvantes dentro do
movimento, embora importantes para fortalecé-lo.

As criancas e os adolescentes sdo excecdes enpeetmgpantes do movimento
pelos direitos da infancia e da adolescéncia. Wnrta fazdo para esse fenémeno € o fato de
nao se acreditar que 0s sujeitos destinatarioglidesos almejados por este movimento sdo
dotados de capacidade para reivindica-los e exesc@or conta propria. Tal descrenca é
fruto da visdo dominante de que este segmentol ®ocanposto por objetos, e ndo sujeitos.

A andlise das possibilidades socio-juridicas dégyeacao politica de criancas e
adolescentes exige um estudo sobre o significadsede&riancae ser adolescenteafinal,
falar em direito a participagcdo do individuo que eseontre nesta faixa etéria significa
reconhecer a sua condi¢céo de sujeitos de direitos.

O gue é infancia? Este questionamento, aparentersgnples, carrega inumeras
contradicbes e embates ideoldgicos em suas digsramespostas. A diferenciacdo entre a
infancia e fase adulta é uma construcdo sociahteae cultura ocidental européia, contexto
no qual esta inserido o Brasil, tendo em vistarge fimfluéncia dos padrdes culturais europeus

na formacao da sua cultura dominante.

Para Aries, o sentimento de infancia data do sé&XiXoAté entdo, as criangas eram
tratadas como adultos em miniatura ou pequenosoad@®s cuidados especiais que
elas recebiam, quando os recebiam, eram resereg@oss aos primeiros anos de
vida, e aos que eram mais bem localizados sofiiaheceiramente. A partir dos trés
Ou quatro anos, as criancas ja participavam dasnagstividades dos adultos,
inclusive orgias, enforcamentos publicos, trabalfmgados nos campos ou em
locais insalubres, além de serem alvos de toddgpeos de atrocidades praticados
pelos adultos, ndo parecendo existir nenhuma did&aedo maior entre elas e os
mais velhos®’

137 FROTA, Ana Maria Monte Coelho. Diferentes concegs;@a infancia e adolescéncia: a importancia da
historicidade para sua construgdo.Bstudos e Pesquisas em PsicologldERJ, Rj, ano 7, n. 1, 1° semestre
de 2007, p. 144-157. Disponivel em: <http://peps&-psi.org.br/pdf/epp/v7nl/iv7nlal3.pdf >. Acesso e
28/05/2008, p. 148.
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A idéia da adolescéncia € uma construcao aindaneegésite, e remonta ao inicio
do século XX. Inicialmente utilizada pela Psicotbbgiara designar uma fase “problematica”
do desenvolvimento humano, foi, posteriormente,tatdo por outras areas e o termo
difundiu-se na sociedade como um todo.

Diversas concepg¢odes de infancia e adolescénciavesnye este fenomeno pode
ser observado no desenvolvimento de estudos emsds/€eampos do conhecimento, bem
como na evolucéo legislativa. Na Convencao Inteonat Sobre os Direitos da Crianc¢a, nos
termos do artigo 1°, crianca é o individuo na fak@ia que se estende de zero a dezoito
anos, exceto nos paises em que a maioridade sgjaatmais cedo. No Brasil, segundo o
Estatuto da Criangca e do Adolescente, considexaiarca a pessoa de zero a doze anos
incompletos, e adolescente, de doze a dezoito iacompletos (Lei 8.069, art. 2°). J& nos
dicionarios de lingua portuguesa e no senso corngtianca € a pessoa que se encontra na
fase de crescimento que vai até a puberdade. Reseel dificuldade em definir com
exatiddo quando comeca e quando termina cada ussasléases. Tarefa tdo dificil quanto
esta é a de delimitar as peculiaridades de cadalessas etapas da vida.

A concepcédo que cada pessoa tem de infancia esadolt@a varia conforme as
suas peculiaridades, sua histéria de vida, e, tasnbénforme a crianca e o adolescente a
guem se refere. Em oficina pedagdégica realizad® @#ntro de Assessoria Juridica
Universitaria (CAJU)®, com o intuito de promover um debate sobre a @uvld@ maioridade
penal, a autora teve a oportunidade de observarfesémeno. A oficina era divida em trés
momentos, cujos objetivos eram discutir, respecterste, sobre: a) concepcdes de infancia e
adolescéncia; b) evolugcdo legislativa referentenfancia e a adolescéncia no Brasil; c)
maioridade penal. O publico era composto princigali® por estudantes do curso de Direito,
da Universidade Federal do Ceara.

No primeiro momento, um facilitador solicitava a@srticipantes que se
apresentassem, dizendo o seu nome e uma palafraseuque caracterizasse a infancia. A
medida que eles se apresentavam, o facilitadoewacnas palavras e frases num quadro
branco. Terminada a rodada de apresentacéo, esdhia trecho do documentério “Falcéo —
Meninos do Trafico”, com depoimentos de criancad@escentes envolvidos no comércio de
drogas, numa favela do Rio de Janeiro.

Em seguida, iniciava-se o debate sobre as idémssentadas pelas palavras e

frases escritas no quadro e as infancias vividasquelas criancas e adolescentes do video.

1% O CAJU é um programa de extensdo da FaculdaddrdioD Universidade Federal do Ceard, que atua na
perspectiva da Assessoria Juridica Popular, difllmdma proposta critica de Direito.
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A discussdo demonstrava que a caracterizacdo ffelas participantes era aplicavel as
infancias vivenciadas por eles mesmos, mas naaa@gebtbs garotos do documentario. E,
mesmo entre 0s proprios participantes, muitas tafaticas atribuidas a infancia ndo eram
generalizaveis.

Foram mencionadas palavras como sonhos, inocéfhiberdade, falta de
responsabilidades, mas, ao mesmo tempo, foram &eladras cobrancas por um bom
rendimento escolar, a dependéncia em relacdo assepa limitacdo da liberdade de
expressao, de ir e vir, de escolhas etc. Em relag&dmeninos do trafico”, observava-se que
aqueles viviam ou viveram infancias de privacoesgagbes de direitos, e eles né&o
apresentavam aguela imagem inocente, fragil ealegresentada pelas palavras escritas no
quadro. Alguns participantes falaram sobre a fd#aperspectivas para o futuro daqueles
garotos, enquanto outros afirmaram que eles tinbarspectivas, mas estas eram diferentes
das de criangas e adolescentes de classe média.

A mesma dificuldade em realizar uma delimitagdocednal, ou em caracterizar

de forma universal, se da com relacéo ao significkdjuventude.

A definicdo do que venha a ser juventude em detextioi momento histérico pelo
intermédio do recorte etario €, talvez, a manem@&ssimples de tentar circunscrever
sujeitos cujas experiéncias se caracterizam p@nseliversas e desiguais. Ainda
gue para fins de pesquisa, legislacdo e definigdpatiticas publicas seja possivel
estabelecer como sendo jovens aqueles(as) que cmtiam em torno de
determinado corte de idade, deve-se ter em comadequacdo conceitual de se
articular um s6 campo de representacdes que sdjeador dos sentidos do que
venha a ser a “juventude”. Sem dlvida, “juventudeapienas uma palavra”
(Bourdieu, 1983y caso ndo se busque compreendé-la como categoria em
permanente construcdo social e histérica, incorpra complexidade da vida — em
suas dimensdes bioldgicas, sociais, psiquicasjraidt politicas, econdmicas etc. —
que organizam as multiplas maneiras de viver aicénguvenil-*°

O que ha em comum entre o jovem da periferia e clase média? Entre o
jovem da cidade e o do campo? E entre um jovem moenama jovem mulher, mesmo que

de idades e classes semelhantes?

Certamente, as respostas vdo muito além da agmegéfgda, mas apontam para a
necessidade de refletir sobre as diferentes coesligbjetivas e percepcdes sobre os
sentidos de ser jovem. Somente dessa forma é pbshiigir um olhar sobre a

139 BOURDIEU, Pierre. A juventude é apenas uma palawaBOURDIEU, PierreQuestdes de Sociologia
Rio de Janeiro: Marco Zero, 1983, p. 112-121.

149 INSTITUTO BRASILEIRO DE ANALISES SOCIAIS E ECONOMIAS; INSTITUTO POLIS Juventude
Brasileira e Democracia: participacéo, esferas e politicas publicas. RiaJaeeiro: Ibase, 2005. 103 p.
(Relatério final de pesquisa). Disponivel em: <ipwvw.polis.org.br/download/105.pdf>. Consulta em:
15/05/08, p. 7.
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juventude que contemple a sua diversidade, maiguade a situacdo real, ou seja,
aquela na qual a agregagdo arbitraria por idade reBome as identificagdes
possiveis num conjunto determinado de homens eeamghque se reinem num
universo de pesquisa, mas que permite pereetpariéncias geracionais em comum
(Novaes, 1998YY. Nessa perspectiva, pode-se dizer que se esté disnuma
mesma geracao quando 0s sujeitos, em alguma medidaciam espacos-tempos
comuns de sensibilidades, saberes, memérias, érpirs histéricas e culturd®,

O uso do termo “juventudes”, no plural, que pasacger recorrente tanto em
trabalhos académicos quanto em espacos da socieidddeem discursos politicos oficiais,
constitui uma “forma de enfatizar que, ao se trdégjovens, deve-se reconhecer que esses(as)
constituem realidade plural e multifacetad® Demonstra um cuidado em reconhecer as
diferencas entre esses sujeitos, 0os quais se fidamti e se distinguem em diversas
dimensdes, como classe, género, cor da pele,eetocal de moradia.

Nesse trabalho, falar-se-4 em infancia e adolesénma vez que o termo
juventude é mais amplo, abrangendo os jovens ajub® quais ndo estdo no foco desta
pesquisa.

Apesar da dificuldade em se apontar caracteristitar®ntes as criangas, aos
adolescentes e aos adultos, e das divergénciagiggem quanto a0 momento em que acaba e
inicia cada uma destas fases, ndo se nega a exstdm peculiaridades que permitem a
diferenciacéo entre elas. E o simples reconhecondgdtas peculiaridades ja € um aspecto de
grande importancia, o qual, embora possa paredarahatualmente, €, como dito acima,
uma conquista recente, que permitiu o reconhecongmireitos diferenciados para os seres
humanos que se encontram em cada uma dessasdasda.d

Essa rede de igualdades e diferencas que permsiegfaedes nos grupos sociais
formados por criancas e adolescentes leva a unsidguieindamental quando se defende néao
apenas os direitos desses sujeitos, mas a progaidania, de modo geral: a articulagcdo entre
o direito a igualdade e direito & diferefithSegundo Elisa Reis, citada por Pinheiro, as

demandas por cidadania

expressam muito mais a tensdo entre demandas yaldagle e por diferenca, ou
melhor, evidenciam os dilemas da inclusdo versakig®o que a mistica do Estado
nacional tendia a ocultar. Se, durante décadasstiagss 0 avanco da cidadania
evidenciar a igualdade, incluindo no acervo comendideitos as camadas cada vez

1“1 NOVAES, Regina Reyesuventude: conflito e solidariedade. Rio de Janeiro: ISERm@nicacées do Iser
50, 1998.

142 INSTITUTO BRASILEIRO..., op. cit., p. 7-8.

3 bid. X

144 PINHEIRO, AngelaCrianca e adolescente no Brasilporque o abismo entre a lei e a realidade. Fogalez
UFC, 2006.
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mais amplas da sociedade, hoje ele explicita também vigor crescente,
demandas por direito & diferern¢a.

Este capitulo apresentara, no seu primeiro itehistdrico do reconhecimento de
criancas e adolescentes como seres humanos iguairetos, porém com peculiaridades
que as tornam diferentes dos adultos, e que, edo rdestas diferencas, merecem um
tratamento diferenciado para que tenham um desemaito digno. Serdo analisadas as
diferentes concepcdes da fase que compreendergiani a adolescéncia. Tal estudo, aliado
as abordagens realizadas até aqui sobre a deBmitapceitual dos termos democracia, povo
e cidadania, e sobre os instrumentos de particppgditica, permitird que se esclarecam
fatores relevantes no debate sobre a participam#iccp de criancas e adolescentes.

Por fim, a experiéncia da Rede Orcamento e Paagép Ativa (Rede OPA),
formada por criangas e adolescentes com o objdévaotervir no Orcamento Participativo do
municipio de Fortaleza, sera apresentada como @mm® que indica a viabilidade prética

da participacéo politica deste segmento social.

4.1 Evolucado da concepcao de infancia e adolescé@nao Brasil

Na cultura européia ocidental, durante um longdoplernéo se fez diferenciacéo
entre criancas e adultos. Aquelas eram vistas ¢anm-adultos”, com algumas faculdades a
menos que estes. Eram tratadas como projetos e ls@manos. Disso decorria uma série de
negacdes de direitos: na Idade Média, os paistaetinpoder de vida e morte sobre seus
filhos; a exploracéo do trabalho infantil era axaiém restricdes, fato que se prolongou até a
modernidade; meninas eram obrigadas pelos paisteagamatriménio ainda muito novas; a
violéncia domeéstica era considerada um assunt@agwive 0os maus-tratos cometidos contra
criancas ndo eram motivo para responsabilizacagalgs Estas, e muitas outras violacfes a
dignidade das criangas, eram vistas como naturais.

As primeiras manifestacbes em que se reivindicoeconhecimento de direitos

diferenciados para as criantdsforam de iniciativa do operariado inglés, a épaoa

145 REIS, E. As ciéncias sociais e 0 bug do miléRevista Brasileira de Ciéncias Sociais. 14, n. 39, p. 5-
11, 1999apud PINHEIRO, 2006, p. 90.

146 Note-se que a utilizagdo do termo “adolescentejisuapenas no comeco do século XX, na Psicologia,
difundindo-se, posteriormente, em outras areasseciadade como um todo. Assim, ao se falar emgaia
infancia, a fase hoje compreendida como adoless@&steve, até entdo, abrangida.
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Revolucao Industrial. Em decorréncia da fragilidddecrianca e dos consequentes acidentes
nas industrias, em que, rotineiramente, elas pardeus membros ou morriam, foi exigido
um tratamento diferenciado em relacdo as suas @iewlide trabalho. Em 1802 a primeira
normativa de combate ao trabalho infantil foi editaa chamada Carta dos Aprendizes, que
limitava a jornada de trabalho da crian¢ca ao m&dmdoze horas diérias e proibia o trabalho
noturno. Esse documento pode ser considerado dndm Direito da Infanci!’

A partir de entdo, inicia-se um novo olhar em r@&ea@s criancas. No Brasil, a
evolucdo da concepcédo de infancia se reflete naldggo. Através de um estudo com base
nas leis editadas no Brasil desde a colonizac&ajv@averifica que o tratamento do estado
em relac&o as criancas e aos adolescentes varindiféienca a protecéo integréf.

Embora atualmente a legislacdo brasileira reconaggaiancas e os adolescentes
como sujeitos de direitos, e contenha nas suasesigges uma grande quantidade de deveres
da familia, da sociedade e do estado para com ssjesgos, a fim de assegurar-lhes a
protecdo necessaria ao seu pleno desenvolvimentpjeose verifica, na realidade, € a
existéncia e a persisténcia de uma série de ageas8 direitos da maioria das criancas e dos
adolescentes brasileiros.

Pinheird*® afirma que se apresentam, no ambito do senso cordiversas
explicagcbes para o distanciamento entre o que eéiapéi, sobre o atendimento e a assisténcia
a crianca e ao adolescente, e a realidade queiedes. Uma dessas explicacdes esta presente
na afirmacdo de que a Constituicdo Federal de 1988jue diz respeito a crianca e ao
adolescente, tem o teor de uma lei de “primeiro dolinTambém é bastante recorrente a
assertiva de que a CF/88 e o Estatuto da Criariga Adolescente trazem dispositivos que
protegem o0s marginais, dificultando a acdo da polec deixando os “bons cidadaos”
desprotegidos, 0 que gera uma rejeicdo social &agae ao conteudo destas normas. Outra
explicacéo é a de que ndo se cumpre lei no Bt&silma explicacdo advinda das Ciéncias
Sociais, que aponta para a tradicdo autocratiddad® no interior da qual as elites tendem a
abortar iniciativas democraticat”

A autora, no entanto, ndo toma quaisquer dessdagdes como norte para a
compreensao do distanciamento entre as prerrogdtigais e a realidade em que vivem as

criangas e os adolescentes do Brasil. Pinheire parpressuposto de que existem concepgdes

147 SARAIVA, Jodo Batista da CostAdolescente em conflito com a leida indiferenca & protecao integral:
uma abordagem sobre a responsabilidade penal juPenio Alegre: Livraria do Advogado, 2005.

148 SARAIVA, 2005.

149 PINHEIRO, 2006.

%0 |pid., p. 28.
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distintas sobre a crianga e o adolescente, preserdepensamento social brasileiro e
encobertas pelo texto da lei, e examina o “distanento em pauta a luz do embate de
representacdes sociais da crianca e do adolesgestse da na vida brasileirg™.

Representacbes sociais sdo compreendidas por firfttemo categorias de
pensamento que expressam a realidade, explicajustdicando-a ou questionando-&~
Sao idéias construidas socialmente, a partir di@sedies percepcdes que se tem de um
mesmo objeto, em determinada época, e que se saprasa forma como a sociedade lida
com aquele objeto. “As representacdes sociais estadps para compreender a realidade, que
passa, entdo, a ser reconhecida a partir de pEsentacées™’

Pinheiro reconhece quatro representacdes soci@sremdrrentes da crianca e do
adolescente: a) objetos de protecdo social; bYasbpe controle e disciplinamento social; c)
objetos de repressao social; e d) sujeitos detareiendo cada uma surgido num cenario
sécio-histdrico especifico, que foram, respectivatarea) Brasil-Coldnia; b) inicio do Brasil-
Republica; ¢) meados do século XX; e d) décadas0de 80 do mesmo século. A autora
observou que a medida que tais representacdes ieanerg se consolidaram, houve uma
coexisténcia entre elas, marcada por um embatedbonlgue perdura até hoje.

Abaixo, serdo analisadas as quatro representagomsssapontadas por Pinheiro
como as mais recorrentes na histdria social bmasilo mesmo tempo em que serd verificada
a influéncia destas representacdes na evolucasldtga e nas politicas publicas destinadas

as criancas e aos adolescentes.

4.1.1 A crianga e o adolescente como objetos degio social

Pinheiro aponta como nucleo dessa representaca ‘sopreservacéo da vida da
crianca e do adolescente, que se manifesta meds@dtes voltadas para garantir a sua
sobrevivéncia, a sua vida™

Até o inicio do século XX, ndo existiam, no Brasitbes do estado que se

pudesse chamar de politicas soctaisAssim, desde o periodo colonial, qualquer acdo que

131 pINHEIRO, 2006, p. 28.
152 1bid., p. 36.

133 |pid., p. 50.

134 PINHEIRO, 2008, p. 52.
135 SARAIVA, 2005.
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visasse a protecdo da crianca era de carater prieadpresentava um carater caritativo e
assistencial. A Igreja Catolica se sobressaia memsédo, através de instituicdes como as
Santas Casas da Misericordia, que chegaram ad Boaano de 1543, na Capitania de Séo
Vicente (Vila de Santos), com o intuito assistis doentes, 0rfaos e miseraveis.

Em 1738, chega ao Rio de Janeiro um sistema wldizea Europa, que iria se
proliferar por todo o Brasil, com o objetivo de argr criancas abandonadas e recolher
donativos: era a chamada Roda das Santas Casdsgntagonhecida como Roda dos
Enjeitados ou Roda dos Expostds.

A Roda era um dispositivo de formato cilindrico gikava em torno do préprio
eixo, instalado em uma janela ou porta das SandsasC Colocavam-se bebés e donativos
pelo lado externo e, em seguida, girava-se a Rgam, quem estava no interior da casa nao
via a pessoa que abandonava a crianga, presersando-anonimato das maes que
entregassem seus filhos. Este sistema é um sirdbhalepresentacdo social da crianga como
objeto de protecdo social: pressupunha-se queaacerindo teria sua vida preservada pela
pessoa que a entregou na roda, e, em nome da htedepda caridade, salvava-se a vida
daquela crianc&’

Pinheiro vé a atualizacdo dessa representagdo toas arfanatos, tanto os
privados quanto os publicos, e na pratica de colotancas, principalmente recém-nascidos,
nas portas de residéncias, para que sejam adotadas.

Da colonizacdo até o século XX, a unica acdo dadesijue incluia um
tratamento direto dispensado as criancas nessa @paca repressdo. Até o ano de 1830,
vigoraram no Brasil as Ordenacdes Filipinas. Sofflaéncia do Direito Canbnico, em que a
idade da razéo era alcancada aos sete anos, taatesponsabilidade penal se dava a partir
dessa idade. O sistema penal fazia uma difererciaiéima entre os condenados, no que
dizia respeito a idade: dos sete aos dezesseteeanqwoibida a pena de morte, e poderia ser
concedida a diminuicdo da pena; dos dezessete iatess @ pena também poderia ser
diminuida, ao arbitrio dos julgadores, e a penedde era permitida; acima dos vinte anos,
deveria ser imposta a pena maxima prevista pariane.c

Destaque-se que tal diferenciacédo era fundamentadatério do discernimento,
ou seja, considerava-se que o ser humano antesetiboanos nao era ainda dotado de razao,
desenvolvendo a partir dessa idade, progressivameat sua capacidade de agir

racionalmente. Assim, a diferenciacdo das pena®c@wia por se verificar a necessidade em

1% PINHEIRO, 2008, p. 53.
57 |bid.
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conceder direitos diferenciados as criancas emrdgwa da sua fragilidade, mas por se
acreditar que antes dos sete anos 0 ser humanagidocom vontade prépria. Até os
dezessete anos considerava-se um periodo de amiatkm®, motivo pelo qual a pessoa,
nessa faixa etaria, ndo era plenamente imputavel.

O Cddigo Penal do Império, de 1830, fixou a impiliddde penal plena aos
quatorze anos. Determinou, ainda, que as criareeastd a quatorze anos eram relativamente
imputaveis, e 0 seu sistema de punicdo era baseadotério biopsicoldgico, ou seja, no
discernimento. Nessa faixa etaria, a crianca pbda recolhida nas chamadas “casas de
correcdo” pelo tempo que o juiz julgasse necessdemde que ndo fosse ultrapassada a idade
de dezessete anos. Esse tratamento diferencigoim@ser considerado um timido avanco,
tendo em vista que a pena passa a ser limitadagsaralativamente inimputaveis e eles
ficavam recolhidos em um local diferente dos maibas.

A promulgac&o da Lei do Ventre LiVr& em 1871, é apontada por Saraiva como
um marco legal na evolugéo dos direitos da infanoid@rasil. Segundo este documento, os
filhos da escrava que nascessem no Império a mhtipromulgacdo daquela Lei seriam
considerados livres. A escrava deveria criar cofi#ftté os oito anos, e, apos esta idade, o
senhor da mae poderia optar por libertar a criangadiante indenizacdo do estado, ou
utilizar-se dos seus servigos até os vinte e uns,aneando o filho da escrava seria, enfim,
liberto.

Embora a Lei do Ventre Livre tenha contribuido canprotecdo das criancas
descendentes dos escravos, foi promulgada, naderda intuito de contribuir para o
progressivo fim da escravatura, cuja abolicdo dafitnse deu em 1888. Estas medidas nao
vieram acompanhadas de politicas publicas que @sssgm a insercdo dos ex-escravos e
dos seus descendentes na sociedade como serenaosdnA consequéncia foi a
marginalizacao destes grupos, 0s quais, sem edydagé e quaisquer outros bens, vendiam
sua forca de trabalho aos antigos senhores paaatgas sustento, retornando, na pratica, a
condi¢cdo anterior, mas com um diferencial: ndo amhdonos que Ihes fornecessem
alimentos, e, como ndo havia garantia de que suadexbra seria contratada, a falta de
trabalho remunerado significava a morte. Outra opgd a busca por oportunidades na
cidade, contribuindo com o inchago urbano que,cgns@ iniciava, e que trouxe fortes
impactos para a condi¢ao da infancia no Brasil.

158 BRASIL. Lei n°. 2.040, de 28 de setembro de 1&¥dclara de condicao livre os filhos de mulher estra
gue nascerem desde a data desta lei, libertoscomres da Nagéo e outros, e providencia sobreagdmie
tratamento daqueles filhos menores e sobre a diffot anual de escravos. Disponivel em:
<http://www.dhnet.org.br/direitos/anthistbr/impéri@ntrelivre.htm>. Acesso em: 15/05/08.
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4.1.2 A crianca e 0 adolescente como objetos deatere disciplinamento social

Fim do regime escravocrata, proclamacdo da Repuldiépice da acdo dos
meédicos higienistas: este € 0 contexto em que surgenova representacdo de criancas e
adolescentes. Eles passam a ser vistos como fillaasacédo, que deveriam ser preparados
para servir ao estado’

O poder publico despertou para a necessidade dewidger acdes de protecdo a
infancia, com o intuito de preparar as criancasa pserem os “homens” de amanha e
fortalecerem o estado. Para isso, era necess&gpltha-los e controla-los, principalmente

agueles de classes subalternas,

para que se tornassem Uteis a Nacdo, como maordeanlequada as tarefas
proprias a um pais subdesenvolvido, com uma hestotial recente de mao-de-
obra escrava, de economia sujeita aos ditames docB®nizador; uma méao-de-
obra agora ndo mais escrava, mas que pudesseesestfiimissa e que ocupasse as

funcdes subalternas no processo de modernizacagualoo Pais comecava a

aderir'®

As acOes do estado eram voltadas, principalmerds p escolarizagcdo e a
profissionalizacdo de criancas e adolescentes podém de prepara-los para o exercicio de
funcdes subalternas e evitar que, 0ciosos e despdgs para o trabalho, eles se envolvessem
com a criminalidade. Essas praticas de escolagizaofissionalizar cumpriam, assim, duas
funcdes: “disciplinar, controlar, para contribide forma produtiva, com o fortalecimento do
povo e da recém criada [...] Nacdo brasileira, & mvitar a delingiiénci®, ou seja,
disciplinar e controlar para produzir e ndo delinqu

Pinheiro aponta os pequenos gazeteiros (vendedigegornal) como uma
encarnacao histérica dessa representacdo social,sguestende até hoje. Atualmente,
observam-se variadas atualizacOes dessa représentdigersas criancas e adolescentes
dedicam-se a ocupacdes que ndo exigem qualqueficagdio, como empacotadores de
supermercado, flanelinhas, engraxates, vendedonbslantes etc., e tais praticas sdo bem

aceitas socialmente, devido ao pensamento segungigalo“para o adolescente pobre é

159 PINHEIRO, 2006.
180 |pid., p. 57.
181 |bid., p. 58.
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melhor estar trabalhando, aprendendo um ‘oficio’gde, ocioso nas ruas, ficar a mercé de
ocupacbes perigosas — perigosas ndo para elespanasa ordem social, atentadoras a
seguranca, ndo a sua, mas a da socied&fde”.

Nas instituicbes de formacéo profissional criadasagir da década de 1940,
como as que compdem o Sistema*®$”"observa-se a reproducéo da representacédo secial d
adolescentes como objetos de disciplinamento eatenBao realizados diversos cursos, mas
todos efémeros e voltados para cargos subaltejarosjs para a formacéo de dirigent®s.
N&do se estimula, também, o ingresso de pobres emsoscwniversitarios, 0s quais
permanecem restritos as classes economicamenilegigdas.

Pinheiro aponta como publico preferencial das @aéti de controle e
disciplinamento aquelas criancas e adolescentes&@ueéelinqiiram, tendo em vista que tais
acOes tém um carater essencialmente preventivo de @vitar a desintegracdo social
provocada pelo crime —, além da busca pela intégrde infancia pobre no lugar social do
trabalhador subalterno e respeitador da ordem.

4.1.3 A crianga e 0 adolescente como objetos dessfo social

A terceira representacdo social a que Pinheiroeferer tem sua emergéncia
relacionada ao periodo de intensa urbanizacéo ciev@m pelo Brasil, intensificada entre os
anos de 1930 e 1960, periodo em que o Pais pagsmndicdo de predominantemente rural
para predominantemente urbano.

Esse fendbmeno aconteceu a custa da migracdo deagépuural para os centros
urbanos, o que gerou marginalizacdo e ampliacaaesigualdades sociais, em virtude da
falta de oportunidades para que esse grande centmgopulacional se inserisse no mercado
de trabalho. Faltava, ainda, uma estrutura queeé@sse condicdes de vida digna para todas
essas pessoas.

Diversas criancas e adolescentes ndo tinham aaessbens e servicos minimos
necessarios ao seu desenvolvimento, e acabavarituagés de rua, vivendo da mendicancia

ou de pequenos furtos.

162 PINHEIRO, 2006, p. 59.

163 SENAI - Servico Nacional de Aprendizagem IndustrBESI - Servico Social da Industria; e SENAC -
Servico Nacional de Aprendizagem do Comércio, éenttras.

164 H
Ibid.
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Por ndo ter capacidade de fornecer vagas bastambss seus cursos
profissionalizantes, e devido a escassez de pasasabalhos em relagdo a demanda, o
estado passou a formular uma politica de enfretimeao que ele considerava
“comportamento delinqiente”, que era um conjuntqdiicas “executadas por criancas e
adolescentes, excluidos do sistema social — pktinente dos servicos de escolarizacéo e
profissionalizacdo — a¢des que, para o0 sistemanté@gsignificavam uma ameaca a ordem
social” 1%

Foi nesse contexto que o Decreto n°. 17.943/19Z7%dgo de Melo Matos, foi
promulgado. O estado assume a responsabilidade elagdo ao “menor”, sendo este
considerado todo aquele “abandonado ou delinquerdai menos de 18 anos de idade
(Decreto n°. 17.943/1927, art. 1%§.Pouco antes disso, em 1923, o Decreto n°. 16razZiat
as primeiras normas de Assisténcia Social visangooteger os “menores abandonados e
delinquientes™®’

Percebe-se que tais instrumentos juridicos erartadad para um segmento
especifico, que contemplava, principalmente, cedang adolescentes da periferia,
apresentando um carater tutelar, a medida quedrtdes individuos como objetos do cuidado
do estado, que agia como “um grande pai’, em nooe idteresses da crianca e do
adolescente.

O Codigo de Melo Matos representava a institucinagfio da discriminacao,
uma vez que criangas e adolescentes pobres, naotamgo se eram vitimas de violacbes de
direitos ou vitimizadores, eram simplesmente rétisado convivio social e recolhidos em
instituicbes. A Justica do Menor era voltada parancas e adolescentes das classes
populares — 0s “menores” —, enquanto o Direito aeika resolvia as questdes referentes a
infancia da classe média e alta. Era a crimindiaata pobreza: crianca e adolescente pobres
eram vistos ou como delinqientes de fato, ou coetinglientes em potencial, e, por isso,
deveriam ficar sob a guarda do estado.

Em 1940, foi promulgado o Cdodigo Penal, que fixomaioridade penal aos
dezoito anos, com base na “imaturidade do menassh mesmo ano, foi criado o Sistema

de Atendimento ao Menor — SAM, um 6rgado do Ministéta Justica equivalente a um

185 PINHEIRO, 20086, p. 61.

186 Ressalte-se que, em 1921, a Lei 4.242 abandoneitéda biopsicologico adotado pelo Cédigo Penal de
1890, e determina, em seus art. 3°, 8§16, a exclds@mdos 0s processos penais de “menores” que nao
tivessem completado quatorze anos de idade. O @eked 22.213/1922 (Consolidacdo das Leis Penais)
reafirmou os quatorze anos como o inicio da implidalole penal (SARAIVA, 2005).

167 BRASIL. Decreto n. 16.272 de 20 de dezembro de 18@Bva o regulamento da assisténcia e protecéio ao
menores abandonados e delinglientes. Disponivel <dttp://www.ciespi.org.br/base_legis/baselegis_
view.php?id=20>. Acesso em: 28/05/2008.



73

sistema penitenciario para a populacdo menor dietd4Esse 6rgdo centralizava as acdes
voltadas para o atendimento aos “menores abandseadielinqientes”.

A idéia de incapacidade dos menores, colocados dnsusceptiveis de qualquer
responsabilidade, os colocava em uma condicdo asinaibs inimputaveis por

sofrimento psiquico, tanto que as medidas aplisdges menores faziam-se por
tempo indeterminado, em um carater muito semelhanteedida de seguranca
aplicavel aos inimputaveis por incapacidade méfial.

Em 1959, foi aprovada, pela Assembléia das NacGedald, a Declaracdo dos
Direitos da Crianca. Embora ainda impregnado de aaméter tutelar, esse documento,
ratificado pelo Brasil, constituiu uma peca impotéana conquista dos direitos da infancia.
Essa foi uma semente do que veio a ser, postembenee doutrina da protecao integral.

O SAM foi substituido, em 1964, pela Fundacdo donfsstar do Menor -
FUNABEM, orgao federal encarregado da centralizat@i@hamada Politica do Bem-Estar
do Menor. Tal Politica consistia, basicamente, gigrnar os “menores em situacao irregular”
nos centros especializados, onde eles deveriaractsso aos direitos basicos. Como era
considerada uma politica assistencial, e ndo repeesndo eram assegurados as criancas e
aos adolescentes o direito ao devido processodeded da internacao.

A proxima lei a tratar da questdo da infancia nasBrfoi o Cédigo de Menores
de 1979, voltado para os “menores em situacaouiaeg termo utilizado para categorizar,
indiferentemente, criancas e adolescentes queaestavfrendo algum tipo de violacdo de

direitos ou que praticaram condutas ilicitas. Asgispunha o Codigo:

Art 1° Este Cadigo dispde sobre assisténcia, piioteqvigilancia a menores:

| - até dezoito anos de idade, que se encontresitaatdo irregular;

Il - entre dezoito e vinte e um anos, nos casoresgps em lei (...).

Art 2° Para os efeitos deste Cédigo, considerarssiacao irregular o menor:

| - privado de condicdes essenciais a sua subsiat&aude e instrucdo obrigatoria,
ainda que eventualmente (...);

Il - vitima de maus tratos ou castigos imoderadopostos pelos pais ou
responsavel;

[l - em perigo moral (...);

IV - privado de representacao ou assisténcia leggl

V - com desvio de conduta (...);

VI - autor de infracdo penal.

188 COSTA, Antdnio Carlos GomeBe menor a cidaddonotas para uma histéria do novo direito da infaecia
da juventude no Brasil. Brasilia: CBIA — Ministéda Agdo Social, 1991, p. 1dpudSARAIVA, op. cit., p.
43,

169 SARAIVA, 2005, p. 43.
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O Cddigo de 1979 e sua doutrina da situagdo iraegrdnstituiram o apice do
periodo de repressdo iniciado pelo Cdodigo de Mehltos| disfarcado por um discurso
protetor, em que as criancas e 0s adolescenteggp@bbam vistos como problemas que
deviam ser escondidos nas instituicbes. Segundaiv@ar‘'o Codigo de Menores incluia
praticamente 70% da populacdo infanto-juvenil beasi nesta condicdo [de situacao
irregular], permitindo que mais tarde se afirmagse quem estava em situacgéo irregular era o
Estado brasileiro*”°

A légica da doutrina da situacéo irregular aprement nocao de incapacidade do
“‘menor”, do que decorria a irrelevancia da opinida crianca e do adolescente.
Desconheciam-se as garantias reconhecidas peldoEd&aDireito, as quais somente eram
vélidas para adultds! Segundo Saraiva, cerca de 80% das criancas esaeotes recolhidos
nas entidades de internacdo na vigéncia do Codigblehores eram “menores” que nao
tinham praticado qualquer conduta tipificada comme ou infracdo penal. Ou seja, esses
individuos eram punidos pelo simples fato de pedmm a uma classe economicamente
desfavorecida. Ao invés de serem-lhes destinadéiscas que permitissem a superacao da
sua condicdo de privacdes, eram retirados do consocial, recolhidos em lugares que em
nada se diferenciavam de presidios, embora re@hasgras nomenclaturas.

Em 1984, a reforma do Codigo Penal mantém a maideichenal aos dezoito
anos por motivos de politica criminal, conformeigpdsto na exposi¢cdo de motivos da Lei
7.209/84, e ndo mais por critérios biopsicologicogue configurou mais um pequeno avango

na protecao da infancia brasileira.

4.1.4 A crianga no contexto internacional: o suggito da Doutrina da Protecao Integral

O periodo histérico que sucedeu a primeira guemadial ficou marcado pelo
fendbmeno conhecido como a “ameaca comunista” e @glansao dos direitos sociais. A
Revolucdo Russa de 1917 provocou, entre 0os papésalistas, 0 medo de que o socialismo
se proliferasse, gerando uma revolucdo mundial.nie a devastagdo provocada pelas
guerras mundiais levou um grande contingente pojmrdal a miséria. Surge, assim, a

preocupacao em conceder direitos sociais, a fiasdegurar condicbes minimas de dignidade

179 SARAIVA, 2005, p. 48.
71 Ibid., 2005.
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aos cidadaos, evitando que a opressao vivida pataadas populares as levassem a aderir a
proposta socialista.

Foi nesse contexto que se proliferaram os docursenternacionais de protecao
aos direitos humanos. Em 1948, a Organizacdo dgdeNaUnidas — ONU aprova a
Declaracdo Universal dos Direitos Humanos. Nelzoj#sta uma referéncia a crianga, embora
timida, em seu artigo XXV, “2”: “A maternidade eimfancia tém direito a cuidados e
assisténcia especiais. Todas as criancas nas@da® @u fora do matrimdnio, gozardo da
mesma protecdo socidl®® A grande preocupacéo naquele periodo dizia respsicriancas
nascidas “fora da familia”, pois a situacdo de gugerou muitos filhos contraidos fora do
matrimonio, principalmente em decorréncia da viol&@rsexual promovida pelos soldados
contra as mulherés?

Em 1959, a ONU aprova a ja citada Declaracdo dagitbs da Crianca.
Posteriormente, no entanto, alegou-se que dectardeddireitos ndo é lei, ndo sendo,
portanto, de obediéncia obrigatoria, funcionandenap como uma “declaracdo de boas
intencdes”, ndo sendo exigivel, por exemplo, peram tribunal, o que prejudica a eficacia
dos seus dispositivos. Tal logica valia, tambénma @a Declaracdo Universal dos Direitos
Humanos. A ONU comecou, entdo, a elaborar novoardentos, dotados de maior grau de
exigibilidade, como tratados e pactos internacgngue obrigam o0s paises signatarios ao
cumprimento das suas disposic6¥s.

Em 1966, a ONU aprova o Pacto dos Direitos Civiokticos, do qual o Brasil €
signatario. Esse documento prevé direitos paréaaga, conforme se observa em seu art. 24,

verbhis

Art. 24 - 1. Toda crianca tera direito, sem disanagdo alguma por motivo de cor,
sexo, lingua, religido, origem nacional ou soa#ljacdo econdmica ou nascimento,
as medidas de protecdo que a sua condicdo de megquar por parte de sua familia,
da sociedade e do Estado.

2. Toda crianca devera ser registrada imediatansgiie seu nascimento e devera
receber um nome.

3. Toda crianga tera o direito de adquirir umaowraliidade.

172 DECLARACAO UNIVERSAL DOS DIREITOS HUMANOS DE 1948. Disponivel em:
<http://www.mj.gov.br/sedh/ct/legis_intern/ddh_hitiiter _universal.htm >. Acesso em: 15/05/08.

173 DALLARI, Dalmo de Abreu. InParticipacéo, Controle Social e Garantia de Direits — por uma politica
para a crianca e o adolescente. 62 Conferénciahildlos Direitos da Crianca e do Adolescente, 2005,
Brasilia (DF). Palestra... Brasilia, 2005. Dispehiv em:
<http://www.promenino.org.br/Ferramentas/Conteland/7 7/Conteudold/e5d35728-a4e€9-48fa-8458-1a010
7a7d767/Default.aspx>. Acesso em: 15/05/08.

7% DALLARI, 2005.
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Este Pacto avanca ao se referir a generalidade cdascas e proibir a
discriminagdo, o que se opfe a forma como a ledgisldrasileira veio lidando com a
infancia.

Embora estas declaracdes, pactos e tratados asmandtrassem uma viséo
tutelar, a preocupacdo com as criancas contidasxdstumentos foi o embrido do que veio a
ser a doutrina da protecao integral, apresentagaaximo item.

4.1.5 A crianga e 0 adolescente como sujeitos regas

Em 1979, enquanto o Brasil promulgava o Codigo dmdfdes, que representou
apice da Doutrina da Situacdo Irregular e do catételar do Direito de Menores, a ONU
estabelecia aquele como o Ano Internacional dan€aid®

Foi realizado um balanco mundial dos avancos obtim que diz respeito a
protecdo da infancia vinte anos apés da Declardgddireitos da Crianca, e verificou-se a
necessidade de uma normativa internacional comafoumgente. Foi proposta, entéo, a
elaborac&o de uma convencao sobre o téfa.

Formou-se um grupo de trabalho aberto, compostonpanbros de diversos
paises e organizacdes internacionais, para esuganatica e elaborar uma proposta, do que
resultou a aprovacéo, em 1989, da Convencéo Iaierre dos Direitos da Crianca (CICD).
Este documento “contribuiu decisivamente para dafeso um corpo de legislacao
internacional denominado ‘Doutrina das NacgOes Umnigemra a Protecdo Integral a
Crianca™ "’

Antes mesmo da aprovacdo da CICD, o Brasil adotolowrina da protecéo
integral em seu ordenamento. O acompanhamento elizded que se deram desde 1979, a
nivel internacional, permitiu que a Assembléia Qituigte jA contasse com os subsidios
necessarios a previsdo desta doutrina na Conabtlkederal de 1988, o que culminou na

insercao do art. 22¥erbis

Art. 227. E dever da familia, da sociedade e dadestssegurar a crianca e ao
adolescente, com absoluta prioridade, o direitada,va sadde, a alimentagéo, a

175 SARAIVA, 2005.
178 | pid.
Y7 Ibid., p. 56.
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educacdo, ao lazer, a profissionalizagcdo, a cyltaralignidade, ao respeito, a
liberdade e a convivéncia familiar e comunitarl@made coloca-los a salvo de toda
forma de negligéncia, discriminacao, exploracaolévicia, crueldade e opresséao.

Em 1990, foi promulgada a Lei 8.069/90, o chamadtathto da Crianca e do
Adolescente (ECA), que regulamenta o art. 227 d&8&FAtravés do ECA, o Brasil
reconheceu as criancas e os adolescentes commsuweidireitos, destinatarios da protecao
integral, o que se dara através da atuacao conjlartamilia, do estado e da sociedade como
um todo (arts. 3° e 4°, ECA).

A doutrina da protecédo integral, que rege a nogsle;ao sobre os direitos da
crianca e do adolescente, consiste, em sintesenmanhao de principios e normas destinadas
a regulamentar a forma como o estado e a socienade um todo deverdo promover, com
absoluta prioridade, a dignidade desses seres enligzecondicdo de desenvolvimento.
Nessa doutrina, as criangas tém a sua condicaojeleos de direitos reconhecida. Assim, ao
invés de objetos de protecao, controle, disciplieratim ou repressao, elas passam a ser vistas
como sujeitos de todos os direitos da pessoa hynerte alguns direitos especificos,
decorrentes da sua condi¢ao peculiar de pessoa&nublvimento.

A CIDC é o instrumento de direitos humanos maistace histéria universal.
Foi ratificado por 192 paises. Somente os Estadgudod e a Somalia - que sinalizaram sua
intencao de ratificar a Convencgao ao assinar fonaale o documento — ndo a subscreveram.
A Convencéao traz o reconhecimento das criancasolesmntes como sujeitos de direito,
apresentando quatro principios fundamentais, quggasn: (i) principio da ndo-discriminacéo
(art. 2°); (ii) principio da primazia dos interesskas criancas (art. 3°); (iii) direito a vida, a
sobrevivéncia e ao desenvolvimento (art. 6°); edireito a ter seu ponto de vista levado em
consideracéo (art.12%®

Cada um desses principios representa grande ctmcgosial, e todos sao
observados pela legislagéo brasileira. O prindafpim&o-discriminacdo, ou da universalidade,
contrapfe-se a pratica anterior de tratar, naajgnas de determinado grupo de criancas e
adolescentes, massificados na figura do “menor”.

O principio da primazia dos interesses da criasta @ntemplado na legislacédo
brasileira, com uma nova e melhor nomenclaturariocipio da prioridade absoluta. A
expressao “primazia dos interesses da crianca’ga,\dando abertura a arbitrariedades “em

nome do interesse da crianca”. O principio da plaale absoluta compreende a primazia de

178 VIANNA, Solon Magalhdes. (Coord{rcamento crianca e orcamento participativo: a expeéncia
brasileira. UNICEF: Brasilia-DF, 2003. Disponivel em: <httmww.orcamentocrianca.org.br/docs/
orcamento_crianca-orcamento_participativo .pdfegso em: 25/09/2007.
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receber protecdo e socorro em quaisquer circunatfrne precedéncia de atendimento nos
servicos publicos ou de relevancia publica; a péefda na formulacdo e na execucdo das
politicas sociais publicas; e a destinacdo priiaegg de recursos publicos nas areas
relacionadas com a protecao a infancia e a juvenfad. 4°, paragrafo unico, ECA). O rol
nao é taxativo, servindo como base para uma iriEqiio extensiva.

O direito a vida, a sobrevivéncia e ao desenvolaiméambém estdo positivados
no ECA. A crianca e o adolescente sdo seres huntangsletos, e, por isso, devem gozar de
todos os direitos fundamentais inerentes a pessoara (art. 3°, ECA/90). Contudo, devido
a sua condicdo especial de desenvolviméhtgue lhes confere uma maior fragilidade e
vulnerabilidade social, outros direitos especifisés assegurados.

Por fim, o direito a ter seu ponto de vista levado consideracéo, aspecto de
singular importancia para o presente estudo, tandgsténpositivado na legislacao brasileira.
As criangas e adolescentes devem ser ouvidas, & sEvassegurada a possibilidade de
intervencdo nos assuntos de seu interesse. Denttirestos fundamentais protegidos pelo
Estatuto, esta o direito a liberdade de opinidapressao (art. 16, 1l) e de participar da vida
politica, na forma da lei (art. 16, VI). Ainda vanslo sobre os direitos fundamentais deste
segmento, o art. 53 do ECA dispde que “[a] criamgaadolescente tém direito a educacéo,
visando ao (...) preparo para o exercicio da cuiad@..), assegurando-se-lhes: (...) lll —
direito de contestar critérios avaliativos, podengiorrer as instancias escolares superiores;
IV — direito de organizacao e participacao em ewtés estudantis”.

Como se vé, o direito a participacdo de criancasl@escentes, inclusive na
politica, estd amparado pela lei, em suas divdesatas, e decorre da nova visdo sobre este
grupo social, que deixa de ser um mero objeto @ssamir sua condi¢cdo de sujeito.

Apesar do art. 16, VI do Estatuto ainda ndo estgulamentado, o direito a
participacdo politica ja é reivindicado por criam@ adolescentes e comeca a se tornar
realidade. E o caso da Rede Orcamento e ParticipsioZa — Rede OPA, que sera relatado a
sequir.

Como foi visto acima, o artigo 58aput afirma que criancas e adolescentes

devem ter acesso a educacao visando ao preparo gxexcicio da cidadania. Nao se deve

179 A idéia de que a crianca e o adolescente sdo kersanos completos ndo entra em contradicdo com o
reconhecimento da sua condicdo peculiar de pessoatesenvolvimento. Todo ser humano é completo, e
todo ser humano esta em desenvolvimento. O quessaca € a condi¢cao especial nos periodos dai@f@nc
da adolescéncia, em que sdo necessarios cuidadm®snpara que a pessoa humana possa se desenvolver
Tais cuidados vdo desde questdes nutricionais,apdsspelo tempo de descanso, atividades fisicas,
acompanhamento pedagoégico diferenciado, até asidade da celeridade no processo de apuragdo de ato
infracional — para evitar que a medida sécio-edugatéo surta os efeitos pedagdgicos esperadostrede
outras.
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interpretar, no entanto, que tal exercicio se d@&nas no futuro. A melhor forma de se
aprender a participar da politica € participand®. pgrocesso de aprendizagem politica
desencadeado pela prépria experiéncia de part@dpagmenta o senso de 'eficacia subjetiva’
ou 'eficacia politica’ dos cidadéaos, isto é, agmgao relativa a propria capacidade de atuar
politicamente™?°

N&o basta a positivagdo da Doutrina da Protec@griat para tornar criancas e
adolescentes sujeitos de direitos atuantes. Eéstrda participacéo ativa que o individuo se
faz verdadeiramente sujeito; é através do exerdaiccidadania que o individuo se faz

cidadao.

A participacao ativa, além de romper com a culfanéitica tradicional, também
estimula o individuo a comprometer-se com o prareds conquista da sua
condicao de sujeito, cidaddo ativo, pois o indigidao nascer, ndo é sujeito. Ele se
faz sujeito a medida que constréi as relagGesigasie sociais na sociedade, o que
equivale a dizer que ele decide sobre a sua candledser sujeito a partir do
exercicio efetivo da cidadani&.

Assim, uma vez obtidas as conquistas no plano rivm#az-se imprescindivel a
atuacdo da sociedade e do estado no sentido de norotecédo integral da infancia uma
realidade. De nada adianta a crianca e o0 adolestametm sua condicado de sujeitos de direito
reconhecida, se ndo encontram meios de exercedseiigs.

A concepcao de criancas e adolescentes como obgeos exerce grande
influéncia na forma da sociedade encarar este sggme que dificulta o reconhecimento de
que 0s mesmos s&o capazes de participar ativam@melitica. E o embate simbélico entre
as representacdes sociais, a que Pinheiro se .t&fdie entanto, experiéncias como a da
Rede OPA, demonstram que, de forma organizadassivab reverter este quadro.

No capitulo anterior, foram elencados diversos mieozos de participacdo
popular, instituidos por lei. Embora alguns meaaoss previstos restrinjam a participacao
dos nao-eleitores, muitos podem ser protagonizgawscriancas e adolescentes. Como
exemplo, pode ser citada a participacdo na elaBoradiscalizacdo do orcamento publico, e
no planejamento das cidades, através do planocodipetrticipativo (PDP). Nas leis que
prevéem estas formas de participacdo popular nastaaestricdo quanto a idade dos
cidaddos que poderdo participar. Em Fortaleza, cénheecido o direito de criancas e

adolescentes intervirem nas assembléias do OrcarRarticipativo e do PDP.

180 \/JANNA,2003, p. 7.
181 OLIVEIRA, 2003,p. 72-73.
182 pINHEIRO, 2006.
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Quanto aos conselhos de gestdo co-participada,mh&xemplo que inclui a
participacdo de criancas e adolescentes de formmsmeontroversa, como é o caso do
conselho escolar. Os conselhos sao co-respong@ek@isgestdao administrativa, financeira,
politica e pedagogica das escolas. Sdo compostodinetores, pais, alunos, professores e
funcionarios, e tém a possibilidade de normatidaliperar e avaliar a condugéo da unidade
escolar, contribuindo para descentralizar a adtnaggo e reforcar o papel da comunidade
nas decisdes da escola. A regulamentacdo dessellomrés de competéncia da esfera da
respectiva instituicdo de ensino. Seu fundamentdigw encontra-se no art. 14 da Lei de
Diretrizes e Bases da Educa¢&bd.

Em relacdo aos demais conselhos de co-gestdo, &destricdo legal para a
participacdo de criancas e adolescentes. Decestoéeam grande desafio, pois os conselhos
nao tém estrutura e dinamica apropriadas para @amipacao de qualidade. No entanto, a
falta de estrutura e metodologia adequadas ndo pedalegada para negar o direito de
qualquer cidadao participar: esses elementos deaemc¢ontrario, ser melhorados para
permitir uma intervencao de qualidade.

Quanto ao plebiscito, ao referendo e ao veto popelses sdo instrumentos
restritos aos eleitores. No entanto, a participaigioriancas e adolescentes que n&o possuem
titulo pode se dar através da discusséo sobresastas objetos de deliberagdo popular. Eles
tém direito ao acesso a todas as informacdes eetéis a matéria que sera objeto de
aprovacao ou reprovacao popular, e podem utilizigrinformacfes para intervencdes que
influam na decisédo que sera tomada, como a reabzae campanhas, distribuicdo de folders
informativos com suas opinides, abaixo-assinadnsGmesmo pode ser feito em relagéo as
eleicdes de representantes politicos: os ndo-edsitbevem manter-se informados, e podem
realizar intervencdes de carater educativo, a @raahtribuir com o processo eleitoral.

A iniciativa popular pode contar com a contribuigocriancas e adolescentes na
elaboracdo do projeto de lei. Suas assinaturagérparédo serdo contabilizadas para efeito do
que dispde o artigo 13 da Lei n°. 9.709/%8.

No que diz respeito a acdo popular, embora criaagadolescentes ndo possam
ingressar em juizo, em fungéo do que dispde d.3rg3°, da Lei n° 4.717/65, este € apenas

um instrumento entre varios que podem ser utiligguoa fiscalizar a atuagéo do estado. Eles

183 BRASIL.Lei n° 9.394, de 20 de dezembro de 1996atiedece as diretrizes e bases da educacdo nacional.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivilLS/L9394.htm>. Consulta em: 15/05/08.

184 Art. 13. A iniciativa popular consiste na apreagfio de projeto de lei & Camara dos Deputadoscsitah
por, no minimo, um por cento do eleitorado nacioaiatribuido pelo menos por cinco Estados, com nao
menos de trés décimos por cento dos eleitoresdiewra deles.
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tém o direito de peticdo e obtencdo de certidfeatravés destes mecanismos, podem ter
realizar uma agéo articulada com o intuito de cderbatos lesivos ao patrimdnio publico,
dando publicidade as irregularidades de que tomamerthecimento. Atraves das informacdes
levantadas, outros cidaddos terdo a possibilidadengressar em juizo com uma acéo
popular.

Ademais, existem diversos atores sociais que pailgmr as faculdades negadas
as criancas e adolescentes, contribuindo parart@fieiva a sua participacdo, como 0s
representantes do Ministério Publico, os defensmiieicos e as diversas ONGs que prestam

assessoria aos movimentos sociais.

4.2 Obstaculos a participacao politica de criancasadolescentes

Diversas barreiras a participacdo popular e, carsggmente, a construcao de
uma democracia participativa, sdo levantadas, salglonas de ordem pratica, e outras de
cunho ideolégicd® Ao se falar em participacéo politica de criangais, barreiras parecem
ainda maiores, e, para este grupo social especffimbam-se outras dificuldades. A analise
da participacdo politica de criancas exige a dstmusobre tais desafios, verificando como
supera-los, reduzi-los ou conviver com eles.

Alguns dos principais argumentos contra a part@@pgpopular séo: a) 0 excesso
de democracia causa apatia politica; b) o povatedoconhecimento suficiente para decidir;
Cc) o povo é manipulavel; e d) o excesso de paapéip levaria a ingovernabilidade.

No primeiro capitulo, foram tecidos alguns comeagrao argumento
apresentado por Bobbio, de que o excesso de derreo@era apatia politica. Importante
ressaltar que defender a democracia participatd@ significa acreditar que os cidadaos
devem ser consultados sobre todos 0s assuntotedesse coletivo. Nao seria possivel, dessa
forma, tomar todas as decisdes necessarias, ¢eomimaveis processos de discussao tornar-
se-iam insuportaveis para qualquer cidaddo. O quexge € que 0 povo possa eleger as
prioridades, apontar quais matérias devem ser sidan& deliberacdo ou a consulta popular
e qual a periodicidade ideal dos espacos delibesatcomo € o caso dos orgcamentos e planos

18 Adota-se, na presente andlise, o conceito de igieotoabalhado por Chaui (CHAUI, Marilen@. que é
ideologia Séo Paulo: Braziliense, 2001), como uma visamtics, social e politica que oculta a realidade, a
fim de manter a exploragédo econdmica, a desigualdadal e a dominagdo politica.
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diretores participativos. Defende-se, ainda, qpew® possa reivindicar a revisdo de medidas
que ndo tenha sua validade originariamente vineugadeliberagdo ou a consulta popular; o
veto popular é um instrumento que viabiliza estgppsta. O referendo e o plebiscito, caso
pudessem ser convocados por iniciativa popularfocore se propde no Projeto de Lei n°

4718/2004%, também trariam uma grande contribuicdo nessélsent

Dados sobre a participagdo popular no Orcamentiicipativo de Porto Alegre
apontam, ademais, indicios de que o0 povo esta st participar mais intensamente.
Wainwright®” mostra o quanto a participacéo naquele municifeceu a cada ano: 1.000
pessoas em 1990, 3.700 em 1991, 10 mil em 19930@@m 1997 e em torno de 40 mil em
2002.

A falta de preparo intelectual do povo também é argumento bastante
recorrente, e foi anteriormente abordado nestaltiabDecerto a educacdo € um aspecto de
grande relevancia para o desenvolvimento da demwiacreonstando, por esta razdo, como
uma das reivindicagfes historicas de movimentosulpogs. Existem, inclusive, diversas
iniciativas no sentido de suprir a deficiéncia gbado no campo educacional, que variam
desde propostas assistencialistas desenvolvida®@Gs em comunidades economicamente
desfavorecidas, para alfabetizar ou ofertar unmengicnico visando ao ingresso no mercado
de trabalho, até propostas emancipatorias, comaesenglolvida pelo Movimento dos
Trabalhadores Rurais Sem-Terra, que preza pelaae@loale qualidade — formal, inclusive,
mas ndo apenas — dos seus membros desde a infancia.

E inegavel a importancia da educacdo para o delsémemto da participacio
popular. Mas, negar o direito dos cidadaos deqgyaatiem da politica por ndo terem acesso
ao ensino, € uma dupla violagdo de direitos: aagia é um direito fundamental que exige
prestaces do estado para ser efetivado; se bieadmapovo ndo tem acesso a rede de ensino,
ou se o0 ensino oferecido ndo propicia um niveladm&cao que seja considerado adequado
para que os cidadaos se tornem autonomos, capazecidir sobre o destino da sociedade
da qual fazem parte, € sinal de que o estado ndac@wsprindo a sua obrigacao de ofertar um
ensino universal e de qualidade para todos. Impadparticipacdo politica dos grupos
excluidos dos espacos formais de educacdo signifiqgeedi-los de contribuir para a
transformacao dessa realidade.

Ademais, diversas decisdes politicas ndo exigemhemmmento técnico para

serem tomadas, mas, sim, para serem efetivadat € e grande papel dos técnicos. O povo

18 Cf. item 3.1, supra.
187 WAINWRIGHT, Hilary. Poder popular no século XXI Trad. José Corréa Leite. Sdo Paulo: Xama, 2005.
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conhece suas necessidades, e pode trazer umadasézalidade que seus representantes
politicos desconhecem, contribuir para uma melltrilduicdo de servigcos e bens publicos,
revelar suas necessidades mais urgentes, avadiai@ncia da acdo estatal para a resolucdo
de conflitos de ordem publica, propondo solucesrativas, dentre diversas outras acoes.

A alegacdo de que o povo é facilmente manipuladé leastante associada a
crenca na sua falta de preparo para tomar decEdigas, além da visdo de que o povo é
passional, sendo facilmente ludibriado por discidEmagdgicos e carismaticos.

Tal argumento poderia também ser levantado condien#cracia representativa,
pois se o povo € manipulavel para tomar decistampbém o é para escolher seus
representantes. Neste caso, parece mais demoaqpaticitir que o povo erre decidindo por
conta propria do que através de um representact¢heto erroneamente, pois este, além de
cometer erros, pode utilizar seu cargo em beneficiprio, obtendo vantagens indevidas,
fendbmeno rotineiro nas democracias atuais.

Destaque-se, ainda, que o0s representantes politiéms estdo livres da
manipulacdo. E de conhecimento publico o envolvimaios parlamentares e chefes do
Executivo com elites econdémicas, que financiam suzaspanhas em troca de beneficios.
Portanto, embora a problematica da manipulac&olgopassa ser real, ndo é um argumento
utilizavel contra a participacdo em favor da repnéscdo, tendo em vista que o sistema
representativo também enfrenta este desafio.

A ameaca da ingovernabilidade € um assunto quecmatencao, quando se fala
em democracia participativa. E comum que se assguégticipacdo popular direta ao modelo
de democracia ateniense, em que a totalidade dadams se reunia em assembléia e decidia
sobre todos os assuntos politicos. Rousseau mencios limites que, para ele, tornou
impossivel este modelo nos estados modernos: angdes territoriais e populacionais, a
complexidade social e as desigualdades econériitas.

Para construir uma democracia participativa, eflsdeses devem ser estudados, e
encarados como desafios a serem superados. Ossweqearticipativos desenvolvidos em
municipios brasileiros tém favorecido a criacédo elhmria de mecanismos de participacao
direta, reduzindo progressivamente essas dificekladl realizacdo de assembléias territoriais
(por bairros ou por regides), a escolha de delegaloriacdo de espacgos especificos para as
minorias, assegurando a sua participacdo, alématlaracdo de instrumentos pedagdgicos

com o fito de preparar os cidaddos para a tomad#edsdes, sdo alguns dos instrumentos

188 ROUSSEAU, 1996.
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utilizados para superar os limites da democraciricgativa. A representacdo, como se
afirmou no primeiro capitulo, ndo é totalmente ekt nesse modelo democrético; ela é
necessaria para superar os limites da participdicéim, mas ndo deve se sobrepor a esta.

Contra a participacdo politica de criancas e adetdss, surgem, além destas,
outras alegacgdes, como as de que eles: a) ndo aémiaade suficiente para decidir; b) ainda
nao compreendem diversos assuntos; c) teriam desanvolvimento prejudicado devido ao
engajamento politico precoce; d) ndo levam nadhia, snuito menos a politica.

O argumento da imaturidade guarda relacdo com &ovide criancas e
adolescentes como seres incompletos, projetos déosd e, portanto, com algumas
deficiéncias em relacdo a estes. No estudo sobree@ssentacbes sociais da infancia
observou-se como essa idéia de “incompletude” vends progressivamente, superada.
Clarisse Cohtf® aponta essa visdo como uma das maiores dificiddade a antropologia

enfrenta para estudar as criancgas:

As razdes [para o fato de estudar as criancasnselesafio para a antropologia] sdo

muitas, e a principal parece ser justamente autliiftcle em reconhecer na crianca
um objeto legitimo de estudo. Afinal, em véariagesd, que vdo do senso comum as
abordagens do desenvolvimento infantil, pensa-t&sremo seres incompletos a

serem formados e socializados. [...] nas Ultimasdigs, acontece uma reviravolta, e
elas ganham espaco e legitimidade em uma varietiadstudos. [...] comegou-se a

perceber na crianca um sujeito social.

Cohn apresenta diversos estudos da antropologr@ sobrianga, demonstrando
gue nessa area do conhecimento, assim como oamrd&sicologia Social e no Direito, a
compreensao sobre as criancas sofreu grandesotmraagbes, e determinados aspectos, antes
considerados naturais nestes sujeitos, foram dssoaos. De inicio, os estudos estavam
marcados pela cisdo entre a vida adulta e a daceri@ remetiam a uma idéia de imaturidade
e desenvolvimento da personalidade madura. Assipunfiam como fim dltimo do processo
de desenvolvimento o adulto ideal da sociedade @estdd’* Recusava-se & crianca um
papel ativa na consolidacéo e definicAo de seur Ingasociedade: elas eram vistas como
receptaculos de papéis que desempenhariam naatejet tempo apropriadd.

Essa vis@o de criangas como receptéaculos de inf@esa“mini-adultos”, cidadas

somente em potencial, impede que se vislumbre adgipacdo politica ativa. No méximo,

189 COHN, ClarisseAntropologia da crianca. Rio de Janeiro: Jorge Zahar, 2005.
1% COHN, 2005, p. 10-11.

%% 1pid., p. 15.

192 1pid., p. 16.
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defende-se que elas sejam educadas para a cidadainetanto, observou-se no item anterior
como esta é uma idéia construida socialmente, eqeperdendo espaco para a concepc¢ao de
criangas como sujeitos de direitos.

Cohn afirma que a reviséo de diversos conceitaantt@pologia permitiu que se
passasse a ver as criancas de uma maneira inteteanm/a, como seres sociais plenos: “[aJo
contrario de seres incompletos, treinando parada ‘ddulta, encenando papéis sociais
enquanto sao socializados ou adquirindo competcfarmando sua personalidade social,
passam a ter papel ativo na definicdo de sua jprépridicdo™® De objeto inerte, a crianca
passa a ser vista como ser atuante, com “pap@ asivconstituicdo das relacdes sociais em
que se engajam, ndo sendo, portanto, passiva ogparacdo de papéis e comportamentos
sociais™®* e produtora de cultura, formulando sentidos poSppara o mundo que a rodeia.
A diferenca entre uma crianca e um adulto no aspEgnitivo, portanto, ndo é quantitativa,
e, sim, qualitativa: “a crianca ndo sabe menos salra coisa™’

N&o se deve pensar no conhecimento da crianga ooatoro, e, sim, diferente.

O reconhecimento e o respeito a diferenca é a deskemocracia: se todos fossem iguais,
bastaria uma pessoa para tomar qualquer decigéargée séo todos diferentes, que todos
tém o direito de serem ouvidos. As criancas e oteadentes conhecem sua realidade e suas
necessidades, e tém capacidade de opinar sobrestsod da sociedade, posto que fazem
parte dela. Esta participacdo na discussao de tassgue lhes dizem respeito, se realizada
atravées de meios adequados e respeitando suasapdades, contribuira para o seu
desenvolvimento.

A democracia participativa, como ja se mencionéio, exige que todos se voltem
completamente para a politica, posto que o objetésta € o bem-estar geral da sociedade, e
0 ser humano, para ter uma vida digna, precisaptso, lazer, trabalho etc. Com relacéo as
criancas, cuidados especiais devem ser observadaeeorréncia da sua condi¢cao peculiar.
Um acompanhamento psico-pedagdgico especializagareipalmente, a contribuicdo das
proprias criancas na elaboracédo das metodologider contribuir para que os limites destes
sujeitos sejam respeitados nos processos parhmpat

Por fim, a idéia de que criancas e adolescentedavaniam a politica a sério,
pode ser fruto de uma ma-compreensdo do comportandesses individuos. Assim como

nessa fase da vida o ser humano pensa de modentderle age, e reage, de forma

193 COHN, 2005, p. 21.
1% 1bid., p. 27-28.
19 1bid., p. 33.
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diferenciada. N&o se adentrara, aqui, nos fataeepdico-sociais que podem contribuir para
gue eles tomem determinadas atitudes interpretada® “anti-sociais”, desordeiras ou
irresponsaveis pelo senso comum. Levanta-se, parémguestionamento: como saber se
criancas e adolescentes ndo levam a politica @, séria sociedade e o0 estado ndo os levam a
sério? Sua condicdo de cidaddos, bem como setodirgiarticipacdo, estdo expressamente
reconhecidos em lei. No entanto, tais direitos garendo serem vistos com seriedade, assim
como as reivindicacOes desses sujeitos ndo sadasugom atencdo. Se, ao invés de ter suas
regras de conduta totalmente impostas pela so@edadncas e adolescentes participassem
da sua elaboracéo, talvez eles as encarassem comseredade. Ademais, muitos aspectos
da vida politica vém, cada vez menos, sendo levadesio pelos eleitores, que sédo, em sua
maioria, adultos.

No proximo item, serd apresentada uma experiémeibzada no municipio de
Fortaleza, Ceara, investigada com o intuito defieari a viabilidade préatica da participacdo
politica de criancas e adolescentes.

4.3 Criangas e adolescentes em movimento: a expec& da Rede OPA

A presente secdo é dedicada a analise da Rede @nigam Participacdo Ativa,
Rede OPA, experiéncia considerada inovadora, @lgpsentos serdo de grande relevancia na
discusséo sobre a possibilidade de participacdbgaotle criancas e adolescentes.

Durante o desenvolvimento da presente pesquisamfoealizadas atividades de
campo com o intuito de melhor conhecer a dinam@gaRdde OPA e o perfil dos seus
membros. Nesse esteio, houve o acompanhamento/gisal reunides do grupo, dentre as
quais, as assembléias de avaliacdo e planejamentop debate realizado no dia 20 de
fevereiro de 2008, com diversos atores que paaicido movimento em defesa dos direitos
humanos de criancas e adolescentes, momento emogjumembros da Rede deram
publicidade aos resultados de um monitoramentazeed por eles sobre a execucdo do
orcamento municipal. Participou-se também, no dia® marco de 2008, de uma reunido do
Conselho do Orcamento Participativo de Fortalepagull participam alguns membros da
Rede, e da assembléia deliberativa do Orcamentaipativo Crianca e Adolescente (OP

Crianca e Adolescente), realizada em 17 de maime&&mo ano. Ainda, dentre as atividades
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realizadas na pesquisa de campo, foram aplicadestignarios semi-estruturados com os
adolescentes da Rede.

Durante o primeiro semestre de 2008, observou-seoquimero de adolescentes
nas reunides da Rede variou de 5 (cinco) a cerc@0dginte) membros, de acordo com a
relevancia dada as pautas discutidas. Nao foi wédara presenca de criangas em nenhuma
reunido, embora ndo exista qualquer restricao rsesgelo.

Os encontros que contaram com maior participacdanfoos destinados a
avaliacdo e ao planejamento, ocorrendo, em seguida, diminuicdo na frequéncia dos
membros. Os questionarios foram respondidos pgoride) membros, 0 que representa uma
parcela significativa da populacéo investigadapgpradamente 50% do numero total de
participantes nas reuniées com maior presenca,i® @eal00% em relacdo ao numero de
membros que costuma estar presente nas reunidearasl.

Os contetudos adquiridos na pesquisa de campo fassociados a um
levantamento documental, com o intento de resgaltéstorico da Rede OPA e as avaliagfes
feitas até entdo.

A seguir, serdo apresentados os resultados oriwladosformacdes obtidas.

4.3.1 De projeto a grupo organizado: a constitudz&ede OPA

A Rede Orcamento e Participacdo Ativa, Rede OP#&gnéposta, atualmente, por
adolescentes e jovens adultos residentes no mimdagp-ortaleza. O grupo surgiu a partir do
projeto intitulado “Adolescentes em Acao, Orcamesum Participacdo”, desenvolvido pelo
Centro de Defesa da Crianca e do Adolescente dca@@&DECA-CE), entre os anos 2002 e
2004.

O projeto teve como objetivo capacitar adolescenesadores de bairros da
periferia de Fortaleza, para conhecerem e intervinas questdes relacionadas ao orgcamento
publico municipal. Os adolescentes foram escolhielos funcdo do seu engajamento em
atividades desenvolvidas pelas ONGs Diaconia eefade Redencédo, nos bairros Pirambu,
Granja Portugal e Planalto Pici.

Para trabalhar com este publico, a equipe do CEDEEAassou por um periodo
de capacitacdo, tendo em vista que seus membroposBniam experiéncia em trabalho

direto com adolescentes e, portanto, ndo conheciatadologias apropriadas para este fim.
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A formacdo ocorreu por meio de oficinas pedagogeassitas a projetos que trabalhavam
com orcamento publico ou protagonismo juvenil, tasmo “Prefeito Crianga”
(Camaragibe/PE), “Centro Cultural Luiz Freire” (@la/PE), “Municipios Escolares”
(Lima/Peru) e a coordenacéo do “Orcamento Partieipa(Porto Alegre/RS}°

Finda a capacitacdo de sua equipe, o CEDECA-Cizoealem janeiro de 2003,

0 mapeamento dos grupos de adolescentes de Farthigzcando parcerias junto a outras
ONGs. Uma vez formado um grupo de cinqlienta adehess que participariam do projeto,
procedeu-se a apresentacdo da proposta de trabalipbjetivos e metodologia. Em maio
de 2003, foi iniciado o processo de formag&do sobgamento publico, o que serviu de base
para que os adolescentes participantes no projabmrassem suas proprias propostas de
emenda ao projeto de lei orcamentaria do municigiBortaleza, em novembro de 268/3.

Naquele ano, ainda ndo havia mecanismos de pag#&gpdireta dos cidadaos na
elaboracado da lei orcamentéria de Fortaleza. Bor sprimeiro passo a ser dado pelo grupo
de adolescentes, ap0s a capacitacdo, foi buscasrpara que pudessem propor as suas
emendas diretamente a Camara Municipal, quandoistassdo e aprovacdo da lei pelos
vereadores. Ao total, foram apresentadas 33 (teittés) emendas.

No ano de 2004, o projeto “Adolescentes em Acédgaf@ento com Participacao”
foi novamente executado, desta vez com um gruppdeenta novos adolescentes, mas com
a novidade de contar com o auxilio de dez jovemshgiviam participado no ano anterior. A
metodologia de capacitacdo e proposicdo de emearmaseu de forma semelhante aquela
desenvolvida em 2003. Ricardo SolfZaintegrante da Rede OPA, ao ser questionado sobre

os resultados do projeto, responde:

Em 2003, apresentamos 33 propostas, e trés foramvaaas. Em 2004,
apresentamos pouco mais de 20, e nove foram am®vésso € um avanco. Mas
temos que levar em conta que, em 2003, ndo havia & orcamento participativo
na cidade. Nossas propostas eram apresentadastqronédio de um vereador, que
levava para o conjunto de vereadores, e estesia@oipliais propostas entrariam em
votacdo. Em 2004, nossa vitéria foi maior aindagperas nove propostas foram
aprovadas, os vereadores entraram em um conse@dsopzecisaram de votacHo.

19 CENTRO DE DEFESA DA CRIANCA E DO ADOLESCENTECrianca e adolescente em agdo,
orcamento com participacéo Fortaleza: CEDECA-CE, 2004. Disponivel em:
<www.idasa.org.za/gbhOutputFiles.asp?WriteContenkR¥D=1576>. Acesso em: 15/05/08.

197 CENTRO..., op. cit.

19 Ricardo Souza, na época em que concedeu a etdreeistava com dezoito anos, mas participa de
movimentos sociais desde os doze. Entrevista cae@dra o Jornal da Cidadania n°® 133 — marcol @éri
2005. Disponivel em: <http://www.ibase.org.br/maduphp?name=Conteudo&pid= 1128>. Acesso em:
15/05/07.

199 50UZA, Ricardo. Juventude reunida por outro mujesidrevista].Jornal da Cidadania, Rio de Janeiro, n.
133, mar./abr. 2005. Disponivel em: <http://wwwsbarg.br/modules.php?name=Conteudo&pid= 1128>.
Acesso em: 15/05/07.
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Em 2005, a nova gestdo da Prefeitura de Fortatepteimentou o Orgamento
Participativo (OP), processo de elaboracdo do cegémrpublico com a participacao direta da
sociedade, o que significou um grande avanco nsailplidades para a participacdo popular
na estdo do Municipio. Com a mudanca, os adolesxtemtenderam que a busca por vias de
participacéo direta na elaboracdo do orcamentwasizgperada. O desafio, a partir de entao,
seria organizar-se para intervir com qualidade mgamismo que fora instituido pela nova

gestdo municipal. Formou-se um grupo,

[...] ndo mais com a intencdo de capacitar novadeadentes, mas sim trabalhar
com 0s que ja estdo capacitados para serem onsasgis pela garantia dos seus
direitos, dando inicio a uma rede de adolescentemecas, que depois se chamaria
rede OPA - Orcamento e Participacdo Ativa, tendmarincipal objetivo o
reconhecimento de criancas e adolescentes comitosuje direitos pela sociedade
e pelo poder publico, e lutar pela construcdo da satiedade que ndo as exclua e
reconheca sua condicao de pessoa humana, apteggaada vida politica da sua
cidade, Estado ou nac&8.

A relacdo do grupo de adolescentes com o CEDECAw@Rsformou-se em
parceria, passando a Rede a ser dirigida por sépsigs membros. O papel da ONG passou
a ser de assessoria e suporte estrutural: o e$igazppdo CEDECA-CE ¢ utilizado para as
reunides da Rede, assim como diversos materiasmimo e permanentes; a ONG fornece
vales-transporte para o deslocamento dos membré®de, e lanche, durante as reunides;
profissionais acompanham os encontros, dando supsrtliscussdes, sem retirar, no entanto,
a autonomia do grupo; e os contatos externos da& Redom projetos, movimentos e
entidades de outros estados e, inclusive, de opases — ocorrem através da ONG, que
possui 0s meios de comunicagcado necessarios.

Reconhecendo a necessidade de capacitacdo constagtapo definiu como
metas, inicialmente, a participacdo em diversosrs@ins, féruns, conferéncias e a realizacao
de intercambios com outras experiéncias de mobdzale criancas e adolescentes, a fim de
obter um conhecimento amplo da realidade sociglieose refletiria na qualidade das demais

intervengdes politicas.

20 REDE ORCAMENTO E PARTICIPACAO ATIVA. Informativogra a Rede Latino-Americana de Meninos
e Meninas. [fornecido por e-mail, pelo CEDECA].



90

4.3.2 Quem faz a Rede OPA?

O perfil dos adolescentes que integram a Rede @PAevidamente levantado
mediante a aplicacdo de questionarios semi-esaddsy conforme j relatado supra. Além
disso, o acompanhamento das atividades possibiléou certo grau, a sistematizacdo de
impressdes que contribuem para uma analise quaigianto a sua atuacao.

A faixa etaria dos respondentes variou entre lét(gme) e 18 (dezoito) anos,
enquanto a idade em que comecaram a participalgdena forma de intervencdo politica
variou de 7 (sete) a 15 (quinze) anos. Os dadadamy portanto, uma “iniciagdo” na vida
politica considerada bastante precoce segundo ppdee mais resistentes a participacao de
criancas e adolescentes. Contudo, apesar da idaylee se verificou foi uma qualidade nas
intervencgdes publicas superior a de diversos aslulto

No tocante ao tipo de movimento politico do quakfa ou fizeram parte, todos
os respondentes declararam que ndo possuem qualgueyvimento com partidos politicos,
tendo demonstrado, inclusive, reacdes de repulestaa forma de organizacédo politica. A
atuagcdo ocorre junto a movimentos sociais, movioseuke bairro, grupos de jovens que
discutem temas como sexualidade e planejamentdidarai projetos de organizagdes nao-
governamentais, além das atividades da Rede OPA.

A maioria dos adolescentes que responderam ao iau@Esd € do sexo
masculino, correspondendo a um total de 7 (sete)noe No entanto, percebeu-se que, nas
reunides, o numero de intervencdes era mais infemisparte das meninas, o que indica um
maior grau de desprendimento para se manifestarepublico.

Quanto a residéncia, seis residem na area de @meagla Secretaria Executiva
Regional |, nos bairros Jacarecanga, Pirambu eaBirCeara. Cinco residem na area da
Secretaria Executiva Regional VI, em sua maioria, bairro Jangurussu. Constata-se,
portanto, que os adolescentes moram em bairrosdevados de periferia. Esses dados,
aliados a renda familiar, evidenciam um padréo ida gue pode ser qualificado como de
baixa renda. Com efeito, cinco respondentes dealargue sua familia tem a renda de até 01
(um) salario minimo, quatro possuem uma renda fam@ntre 1 (um) e 2 (dois) salérios
minimos, e apenas 01 (um) tem renda familiar eéhfj@ois) e 5 (cinco) salarios minimos. A
despeito da situacdo econémica e do acesso a bemvigos publicos, a participacdo dos
adolescentes tem sido constante e qualificadagandb que o fator renda ndo impede sua

atuagcdo em processos participativos.
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Um fator que se apresenta como relevante e que prpkcar o nivel de
participacdo dos adolescentes € a escolaridadgrupo pesquisado, verificou-se que quase a
totalidade esta em série compativel com a idade,at@u concluiu o ensino meédio
precocemente, como identificado em um dos casos.

Quando questionados sobre a qualidade da part&paglitica nas gestbes
municipal e estadual, os adolescentes manifestdeseontentamento em suas respostas. Em
relacdo a Fortaleza, uma pessoa a considerou t@etdas quatro, ruim; quatro, razoavel; e
duas, boa. Ao analisarem a participacdo no goveonGeara, trés pessoas avaliaram que €
inexistente; quatro optaram por considera-la runés, razoavel; e um questionario néo foi
respondido nesse item.

Em relacdo a participacdo politica de criancas eleadentes, todos os
respondentes consideram-na um direito. Em seiscasee direito foi associado a deveres.
As opinides sao compativeis com o que se verifif@aiatividades realizadas pela Rede OPA
e acompanhadas durante a pesquisa. De modo geraltegrantes da Rede intervéem no
sentido de afirmar a participacdo como um direito.

Por fim, quanto a dificuldade de participacao pantgode criancas e adolescentes,
repetidas respostas indicaram a auséncia de umaadéo voltada aos processos
democraticos, bem como de informag6es suficientes.

A seguir, proceder-se-4 a uma analise de como a R&R tem se organizado
para atuar no Orcamento Participativo de Fortalezde suas principais reivindicacdes e

conquistas.

4.3.3 Intervencédo no Orgcamento Participativo dedieza

O Orcamento Participativo € um mecanismo de ppaiéo popular através do
qual os cidadaos contribuem diretamente para @mrleiio da lei orcamentaria, definindo as
prioridades da aplicacdo dos recursos. Em Fortalezarocesso conta com as seguintes

instanciag*

201 PREFEITURA MUNICIPAL DE FORTALEZA. Sitio eletrénicda Secretaria de Planejamento. Disponivel
em: <http://www.sepla.fortaleza.ce.gov.br/op/ingéap?option=com_content&task=view&id=22&Itemid=
22> . Acesso em: 15/05/08.
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a) assembléias preparatérias: sdo espacos emiramegducativos, destinados a
preparacao do povo para as deliberagdes;

b) assembléias deliberativas: sdo espacos em gpeve delibera sobre as
prioridades que serdo dadas na utilizacdo dosseswublicos do Municipio;

c) foruns de delegados: através dos foruns, ogyadbs debatem, contribuem
com a construcdo e acompanham o processo do ORdaregido. Além disso,
eles acompanham e fiscalizam a execucao das ag@@B,de, com isso exercem 0
controle social das demandas. Os foruns podemusér e forma autbnoma, e
neles sao eleitos os conselheiros que represerdacdtade no Conselho do OP
(COP);

d) conselho do orcamento participativo (COP): o C@&ne os conselheiros
eleitos nos Foéruns Regionais de Delegados e naarmderMunicipal dos
Segmentos Sociais. E 0 6rgdo maximo de deliberdgd®P. Os conselheiros
participam das negociacbes com o0s representante&aderno Municipal e
definem quais as obras e servicos que irdo compdarm de Obras e Servigos —
POS que serao atendidos prioritariamente. O COlai@gnta todo o processo do
Orcamento Participativo de Fortaleza, sendo regpehpela revisdo e definicdo
do regimento do OP a cada ano;

e) forum municipal de segmentos sociais: € o foque retne delegados e
delegadas dos segmentos sociais especificos (rasjheegros, portadores de
deficiéncia, etc.). Nesse espaco podem ser aprafiasdas demandas especificas,
bem como as estratégias de intervencao para aggesiticas voltadas para esses
segmentos. E também neste Forum que acontece gioalas conselheiros que
os representardo COP.

f) forum municipal do OP Crianca e Adolescente: agsp proprio para 0s
delegados do OP Crianca e Adolescente, com foresnabhguagem diferenciados.
Tem as mesmas atribuicbes dos demais foruns, imelus de eleger os

conselheiros que os representardao COP.

Em sua primeira versédo, no ano de 2005, o Orcanfeaticipativo promovido
pela Prefeitura de Fortaleza ndo previa a pargéipale criancas e adolescentes. Contudo, no
ano seguinte, apds intensa mobilizacédo, na quade PA teve papel preponderante, foi

criado o OP Crianca e Adolescente, com atividagelsigivas para este segmento social.
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O OP Crianca e Adolescente acontece através denligsas territoriais e
escolares abertas para qualquer pessoa com idaBead&7 anos. O segmento apresenta
propostas sobre servigos e obras para a cidadsgrdeer geral, e ndo apenas vinculadas as

demandas da juventude.

Os objetivos das assembléias do OPCA sdo os medmdP nos bairros. As

criangas e os adolescentes apresentam e escolhservigds e as obras que eles
consideram mais importantes para a cidade e elegeseus representantes. As
propostas do OPCA ndo representam demandas apaassge segmento, também
podem ser idéias para a cidade. As votacdes de ndasee de delegados/as
acontecem da mesma forma, obedecem aos mesmososrit®s delegados/as
eleitos participam do Férum Municipal do OP CriaregaAdolescente e elegem
conselheiros/as para o Conselho do Or¢camento pathim. Desta forma, apesar de
ter assembléias proprias, é importante destacar qqU@PCA é um processo

totalmente integrado ao OP, participando do mespmsatho e deliberando o

mesmo conjunto de obras e servicos para a cifade.

Os adolescentes da Rede OPA apontam problemamneldos a metodologia e a
postura dos facilitadores. Segundo seus relatosxpeariéncia de 2006 as assembléias eram
realizadas da mesma forma que a dos adultos, cpfanacdes sobre orgamento e sobre a
metodologia da deliberagdo, em linguagem inadeqpacd®ao publico a que se dirigia, 0 que
gerava dispersdo das criancas e adolescentes, neggt@ntemente, impaciéncia nos
facilitadores. Outro problema indicado foi a mamagéo sofrida por alguns participantes, que
levavam propostas prontas por educadores de psogeiciais dos quais faziam parte e de
associagfes comunitarias dos seus bairros.

No entanto, as deficiéncias em relacdo a metoaglbgm como a problematica
da manipulacdo, ndo sdo exclusividades dos praeedso participacdo de criancas e
adolescentes; constituem, sim, um grande desafe paemocracia participativa como um
todo. Diversos movimentos que participam do OP tiuesn a metodologia empregada.

Conforme se observou acima, a participacdo nasdéeas pode se dar a partir
dos seis anos de idade. O mesmo ocorre com o GongelOr¢camento Participativo (COP).
No entanto, no dia 26 de janeiro de 2008, foi caliacem pauta a proposta de que somente
criancas e adolescentes com idade a partir de wez pudessem participar do COP. A
possibilidade desta limitacao foi vista com indigi@a pelos membros da Rede, conforme se

observa na nota que adiante se |€, publicada pelalO Povo

22 PREFEITURA MUNICIPAL DE FORTALEZA. Orcamento Paipativo. Disponivel em:
<http://www.sepla.fortaleza.ce.gov.br/op/index.phpeesso em: 26/09/2007.
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O direito a participacéo de criangas

No dia 26 de janeiro foi aprovado o novo regimetitoConselho do Orgamento
Participativo (COP). Um retrocesso triste aconteceu

O regimento aprovado, exclui de parte do processias as criangcas menores de
dez anos.

Orcamento Participativo (OP) é um espaco no qudisseite e decide quais obras e
servicos serdo executados pela Prefeitura de EpatalO COP, formado por
delegados do OP, delibera sobre todo o processalegacdo usada por alguns
conselheiros/as que sdo a favor de estabelecee idddima de dez anos para
participar do COP era de que as crian¢as ndo seewavam, dormiam durante as
reunifes e eram manipuladas por alguns adultos.

A exclusdo das criangas apenas revela a falta denetodologia adequada que é
aplicada em todo o processo e que ndo permitetigipacéo ativa desse segmento.
Devemos lutar pela efetivacdo do direito a pardicp, pois s conseguiremos
garantir os direitos de criancas e adolescentesnpEip da organizacdo e da
participacdo efetiva popular desse segmento, pogademais movimentos sociais.
Nés nos deparamos com uma velha pratica de exdhliprocesso as pessoas
afetadas com o problema, e ndo a causa do problema.

A Rede de Orcamento e Participacao Ativa (Rede Ot pela garantia dos
direitos de criancas e adolescentes, expressos statut®e da Crianca e do
Adolescente (ECA) e na Convencdo Internacional esais Direitos da Crianca
(Cidc), por meio do monitoramento do orgamento joabé da politica destinada a
infancia.

O real problema é a ndo efetivacdo das obras eigeendo OP, o que,
consequentemente, implica a néo-garantia dos abreie criangas e adolescentes,
gue representam mais de 30% da populacéo fortalez®amos a luta! A luta esta
apenas comecandot

Ressalte-se que, na realidade, o que foi votadban@6 de janeiro foi a proposta

de se votar posteriormente a possibilidade dedmaitparticipacdo das criangas. No dia 02 de

junho realizou-se a votagdo da proposta em siadoelrejeitada, de modo que criancas a

partir de seis anos de idade continuam com o didgtparticipar do COP.

Ainda sobre esse assunto, Mara Cari&irassessora comunitaria do CEDECA-

CE, manifestou-se no sentido de que a propostenitag¢ao elaborada pelos conselheiros, se

aprovada, configuraria um retrocesso, e iria contgae preceitua o Estatuto da Crianga e do

Adolescente e a Convencéo Internacional dos DgeltoCrianca e do Adolescente, os quais

reconhecem criancas e adolescentes como sujeittisedes, inclusive de participar de todos

0S processos que tenham relagdo com a sua vidagacao dos proponentes dessa limitagao

foi a de que “as criangas nao participavam ‘ditgitormiam ou ficavam brincando na

reunido”?®

203 RIBEIRO, Bruno. O direito a participacdo de criang Pova Fortaleza, 25 fev. 2008. Disponivel em:
<http://www.opovo.com.br/opovo/opiniac/768370.htmikcesso em: 13/05/2008. Bruno Ribeiro é membro
da Rede OPA e conselheiro do COP.

24 CARNEIRO, Mara. O desafio da participag@da pauta da infancia ano I. n. 1. jan./fev. 2008.
[Informativo do CEDECA].

205 CARNEIRO, op. cit.
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Ora, por que ndo se fez uma discussdo sobre owamgpelos quais algumas
criancas tém tal atitude? S&o s6 as criangas queedoou ndo participam “direito”

da reunido? Sabemos que nado. O desafio da pagficipgualitativa ainda nao foi

superado. Fatores como a metodologia das reuri8decais onde elas ocorrem, a
guantidade de vezes por semana, 0 horario em gueéan acabam influenciando

diretamente na “qualidade dessa participacdo”. Beger dadas tanto para as
criancas como para todas as outras pessoas comditdteriais e didaticas para
exercerem o direito a participacéo afit.

Na pesquisa de campo, foi possivel acompanhar eaorado do COP. De fato,
constatou-se que a dispersao ocorre, por partpattisipantes, independentemente da idade.
Observou-se conselheiros que, durante as delilgaddrmiam, conversavam e saiam do
auditorio para tomar café. No entanto, ndo se cogietar a participacdo desses sujeitos,
atribuindo sua dispersao a idade. Assim, a propestanitacdo a participacéo de criancas no
COP pode ser vista como uma acdo discriminatéeiagdd em vista que o fundamento
utilizado para esta restricdo de direito se a@icatros sujeitos, de outras faixas etarias, em
relacdo as quais ndo se cogita limitar o direitpatéicipar do Conselho.

A participacdo dos membros da Rede OPA no OP néestinge aos momentos
previstos institucionalmente. Eles criam acfes madépUm exemplo dessas iniciativas foi o
monitoramento da execucédo do Plano de Obras e¢Bsrvealizado no periodo de setembro
a dezembro de 2007. Foram realizadas visitas e @ servicos por cerca de 35 pessoas,
na sua maioria membros da Rede OPA, além de t&cdac@EDECA-CE.

Através do monitoramento, foram diagnosticadas rdas fragilidades do OP:
atrasos na execucdo de obras e servigcos, diveagéanire as informacdes prestadas pela
Prefeitura e a realidade encontrada nas visitadogaess das obras e desconhecimento dos
servidores e gestores publicos sobre o andameatalizacdo das obras do &P.

O processo de diagndstico incluiu a elaboracéondesideo e de um “fanzine”,
em linguagem acessivel, explicando o que é o Onmganfearticipativo e as dificuldades e
avancos do processo de monitoram&Hta fim de estabelecer uma melhor comunicagéo com

as comunidades e divulgar acdes da Rede.

208 CARNEIRO, op. cit.

27 CENTRO DE DEFESA DA CRIANCA E DO ADOLESCENTE. Mdaiamento expde problemas do
Orgamento Participativo de Fortaleza.N& pauta da infancig ano |, n. 1, jan./fev., 2008.

208 H
Ibid.



5 CONSIDERACOES FINAIS

A democracia pode ser compreendida sob difererteses, mas um aspecto
entre as diversas concepc¢des desse regime de gav&@onpode ser afastado, sob pena de
descaracterizd-lo: a participacdo do povo na tomdeladecisbes, o que pode se dar
diretamente e através de representantes eleito®roe o modelo adotado.

Diversas criticas sdo levantadas contra a demeacrditeta, tendo em vista os
obstaculos, de carater objetivo ou ideoldgicopatdos a participacdo direta na tomada de
decisbes. Existem, porém, propostas eficientes eatid® de viabilizar uma maior
participacdo popular nos negécios do estado. Nasiaipios onde foram implementados
processos participativos, a adesdo do povo vencasrde a cada dia, e 0 sucesso repercute
nos resultados eleitorais, levando gestbes de tag@es politico-partidarias diversas a
adotarem estes mecanismos. A medida que os preceisgarticipacdo popular s&o
realizados, eles sdo aprimorados. Ressalte-se, ansku carater pedagogico: 0 povo e seus
representantes constroem, juntos, novas formaweeciar a democracia.

A participacao direta estd alcada ao nivel de fpiodundamental da Republica
Federativa do Brasil, e é viabilizada, legalmenédravés de diversos dispositivos
constitucionais e infraconstitucionais, que prevéenregulamentam institutos como o
plebiscito, o referendo, o veto popular, os corselde gestdo co-participada e diversos
outros, conforme se observou no segundo capitlés. Ao sdo, porém, suficientes para a
construcdo de uma democracia participativa. Pam 8o bastam os meios previstos em lei.
E imprescindivel a criagdo de uma nova culturaatéigipacdo, com acbes que a valorizem a
intervencao popular direta nas decisdes, embosaareepnhecida a importancia, também, de
mecanismos representativos, desde que seja raglid@eidamente, o seu controle social.

Se, no Brasil, todo poder emana do povo, analisparticipacdo politica de
criancas e adolescentes nesse Pais exige a defimitzonceitual daquele termo. Apds
verificar as propostas elaboradas por trés ciastigibliticos renomados, optou-se, neste
trabalho monografico, pelo conceito de povo comojuto de cidadaos, entendidos estes
como todos os individuos integrados em determieatido, sujeitos de direitos e deveres em
relacdo a este e uns em relagdo aos outros, masanada se encontrem fora do respectivo
territdrio. Assim, no Brasil, sdo cidadaos os beasis, natos ou naturalizados, conforme o

disposto no art. 12 da Constituicao federal de 1988
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A cidadania pode sofrer restricbes, de acordo cancrdérios estabelecidos
constitucional ou infraconstitucionalmente, como quee dizem respeito a alguns direitos
politicos. No entanto, nem a cidadania restringe@® direitos politicos, nem os direitos
politicos resumem-se a votar e ser eleito: serdéiolad@ poder exigir 0 respeito aos seus
direitos, bem como as prestacdes devidas no setaidéetiva-los.

Assim, criangas e adolescentes séo cidadaos, csujdé direitos e deveres,
inclusive do de participar ativamente da vida paitO direito de participacéo politica de
criancas e adolescentes, no Brasil, mesmo dagge¢eainda ndo atingiram os dezesseis anos
e que, portanto, ndo possuem titulo de eleitommeado modelo de democracia adotado por
este estado, encontrando amparo social e juridipesar de ndao possuir capacidade para
votar, este segmento social esta contemplado peBorde povo e cidadania. E composto por
sujeitos de todos os direitos fundamentais inese@dtepessoa humana, além de outros
especificos, em decorréncia da sua condicédo pedgidesenvolvimento.

A participacéo dos cidadéos nas decisdes e o ¢tergogial sobre as prestacoes
estatais sdo eficazes mecanismos para assegugitiaidade da atuacdo do estado, sendo
legitima e necessaria a participacdo de crian@okescentes neste processo. Quanto mais
plurais forem os grupos engajados nos movimentes agmtribuem com a elaboracéo de
politicas publicas e pressionam 0s governantes guagaestas sejam executadas de forma
adequada, maior a qualidade do debate de seus onebmelhores os frutos da pressao
exercida sobre o estado.

Neste contexto, a participacao de criancas e amiess, assim como de todos 0s
demais segmentos da sociedade, é essencial, aampaticcontribui com a qualidade e a com
a legitimidade das decisbes tomadas. Além disss, dspacos de participacdo politica
possuem um carater pedagogico. A democracia ser@omrdravés da participagcdo nos
processos democraticos, e melhor sera a formac&udddo quanto mais cedo se iniciar o
exercicio da cidadania.

A atuacdo da Rede OPA iniciou um despertar no Mpioicde Fortaleza em
relacdo a possibilidade da participacao politiczrigncas e adolescentes. Um dos frutos da
pressdo provocada por este movimento foi a corajust um espaco para criangcas e
adolescentes no Orcamento Participativo. O fatestes sujeitos elegerem seus proprios
delegados, com direito a voz e voto nas instamgadeliberacdo do processo de elaboragao e
controle do orgcamento publico, representa um gramdaco para a democracia, inimaginavel
até pouco tempo atras. Aos poucos, criancas e sa#oliees conquistam sua condicdo de

sujeitos ativos, fortalecendo a sua cidadania.
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Existem muitos desafios a serem superados pargbagéo da democracia, em
que especial no que diz respeito aos aspectos adégirbs para a inclusdo de criangas e
adolescentes nos processos decisorios, e a ciagial em relacdo a capacidade destes de
exercerem a cidadania. No entanto, as conquistperdarso sao estimulantes, e demonstram
a possibilidade da construgcdo de uma nova demagigue conte com a efetiva participacao
popular e respeite os direitos ndo s6 das criamghss adolescentes, mas de todos 0s grupos

sociais que constituam, por razdes discriminatorimgorias dos espacos de poder.
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