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RESUMO

A monografia trata das relacGes juridicas e sociais que possibilitam a democracia participativa
no Brasil. O objetivo é situar a participacdo no ordenamento juridico brasileiro como
principio constitucional e direito fundamental, materializada pelos institutos de democracia
direta. Também constitui objetivo da pesquisa o desvendamento do contexto social e politico
brasileiro. Sdo descritas as teorias que tratam a democracia como forma de governo até chegar
aos dias de hoje, sendo considerada direito fundamental de quarta dimensdo. A crise do
modelo representativo é analisada como ponto de partida para as reflexdes sobre o potencial
transformador da participacdo democratica. O ordenamento juridico brasileiro é analisado,
inicialmente com a abordagem de tratados internacionais ratificados pelo Brasil que
prescrevem a democracia direta, em seguida, com uma abordagem do principio constitucional
da democracia participativa e dos mecanismos constantes no artigo 14 da Constituicdo
Federal de 1988 e da legislacdo infraconstitucional. Sdo alvos da abordagem o plebiscito, o
referendo, a iniciativa popular, o veto popular, o orcamento participativo, o plano diretor
participativo, a Comissdo de Legislagdo Participativa da Camara dos Deputados e a acdo
popular. As criticas a democracia participativa sdo analisadas ao lado da educacdo, da
tecnologia e dos mecanismos de comunicacdo, em uma avaliacdo dos limites e possibilidades

da tomada direta de decisdes politicas por parte da populacéo.

Palavras-chave: Democracia. Participagdo. Principio constitucional. Barreiras ideoldgicas.

Vantagens. Possibilidades juridicas e sociais.



ABSTRACTS

The monograph deals with the legal and social relationships that make possible the participat-
ive democracy in Brazil. The objective is to point out the participation in the Brazilian legal
system as basic constitutional and right principle, materialized for the justinian codes of direct
democracy. Also it constitutes objective of the research the analysis of the social context and
Brazilian politician. The theories are described that deal with the democracy as form govern-
ment until arriving at the present, being considered right basic of fourth dimension. The crisis
of the representative model is analyzed as starting point for the reflections on the transforming
potential of the democratic participation. The Brazilian legal system is analyzed, initially with
the boarding of treated international ratified for Brazil that prescribes the direct democracy,
after that, with a boarding of the constitutional principle of the participative democracy and
the constant mechanisms in article 14 of the Federal Constitution of 1988 and the infra-consti-
tutional legislation. The plebiscite, the countersignature, the legislative initiative by a non
member parliament, the popular veto, the participative budget, the participative managing
plan, the Commission of Participative Legislation of the House of Representatives and the
public interest action are white of the boarding. The critical ones to the participative demo-
cracy are analyzed to the side of the education, the technology and the mechanisms of com-
munication, in an evaluation of the limits and possibilities of the direct taking of decisions

politics on the part of the population.

Keywords: Democracy. Participation. Constitutional principle. Ideological barriers. Advant-

ages. Legal and social possibilities.
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INTRODUCAO

A questdo do exercicio do poder politico é tdo antiga quanto a propria existéncia
das sociedades humanas. A reunido dos homens em grupos sociais, na medida em que
proporciona aos individuos uma maior protecdao e ampliacdo do potencial transformador, traz
consigo a problemaética do exercicio compartilhado da liberdade e da gestdo dos interesses

sociais, em contraponto aos interesses particulares.

Desde os grandes filosofos classicos, como Aristételes, passando por pensadores
modernos, a exemplo de Rousseau e Montesquieu, e chegando a contemporaneidade, muitos
esforgos foram expendidos a fim de alcancar uma real compreensdo do fenémeno politico e
das relacbes de poder social. A origem das sociedades, do Estado e do governo, e suas
implicacdes na garantia das liberdades individuais e coletivas sempre foram alvo de reflexdes

pelo homem.

Contudo, é importante compreender que todo conhecimento produzido integra e é
influenciado pelo contexto historico em que é gerado, razdo pela qual os estudos acerca do
exercicio do poder e, consequentemente, da problematica da democracia ndo se exaurem. A
revolucdo tecnoldgica, o contexto organizativo das camadas oprimidas, a propria
compreensdo dos fenbmenos sociais e mais uma infinidade de fatores impedem que a questao

fundamental da democracia seja definitivamente desvendada.

Contemporaneamente, a democracia € tida como valor fundamental. S&o raros os
regimes atuais que ndo defendam os principios democraticos, mesmo que, na pratica, esses
principios ndo estejam tdo presentes. Em geral, essa defesa estd associada a um viés
representativo da democracia, posto que este € considerado como o Unico possivel por muitos

governos. N&o € essa, porém, a visdo que sera apresentada na presente monografia.

Diante da crise de legitimidade que abala os sistemas representativos, em especial
o0 do Brasil, faz-se necessaria uma avaliagdo critica do contexto em que se insere a defesa da
representacdo. O fracasso na luta pela inclusdo de grupos marginalizados revela a
incapacidade da democracia representativa em lidar com a complexidade das demandas e

problemas sociais.



Como alternativa para o retorno da legitimidade, a participacdo direta da
populacdo nas decisdes politicas desponta como possibilidade cada vez mais viavel. A
discussdo sobre a democracia participativa, portanto, surge com o intuito de resgatar o proprio

principio democratico, atualmente desvirtuado por praticas clientelistas e de paternalismo.

A presente investigacdo destina-se a percorrer os caminhos da participagdo no
Brasil, levantando suas dificuldades e vantagens. O objetivo € desmistificar as barreiras que
impedem a democracia participativa e demonstrar sua possibilidade, tanto no campo juridico,

guanto no campo social.

No primeiro capitulo, serd abordada a democracia nas suas diversas dimensoes.
Partindo das teorias das formas de governos, passando pela analise de seu carater formal e
material, a democracia passara por uma contextualizacdo historica e valorativa. A crise da
democracia representativa ganha lugar especial, posto que é ponto de partida para as
discussbes acerca das virtudes e da participacdo. Nesse sentido, serdo abordados os fatores
que fazem com que a representacdo ndo corresponda mais aos anseios da coletividade, como
seu baixo potencial transformador, o descompasso entre ordenamento juridico e realidade
social e a reproducdo das relacbes de dominacao politica. O capitulo é finalizado com uma
abordagem da democracia como direito fundamental de quarta dimensao, tendo como titular o

préprio género humano.

A democracia participativa serd& mais profundamente abordada no segundo
capitulo, quando serdo colocados em discussdo seus elementos essenciais, quais sejam, 0
poder, a participacdo e o povo. Tais elementos estdo presentes também na democracia
representativa, mas, no contexto participativo, ganham outra conotagdo. A participacdo deixa
de ter data determinada para acontecer, ndo sendo mais limitada ao momento da eleicdo dos
representantes Por sua vez, o povo ndao pode mais ser visto como o corpo eleitoral, conceito
de caréter restrito. O poder, como fundamento primeiro da politica, € justificado pela doutrina
da soberania popular e ndo mais pela soberania nacional. A evolucdo desses elementos,

portanto, ajudara a compreender as finalidades e a natureza da democracia participativa.

O capitulo seguinte sera destinado a um passeio pelo ordenamento brasileiro com
0 objetivo de fundamentar juridicamente a participacdo. A necessidade de um capitulo
exclusivo sobre as garantias juridicas da democracia participativa se d& devido a propria

natureza da pesquisa. Mas, tal esforco tem, sobretudo, a intencdo de comprovar o carater



normativo do principio participativo na Constituicdo Federal de 1988 e na legislacdo
infraconstitucional, uma vez que, apenas assim, é possivel convencer os setores da academia
menos sensiveis as demandas sociais e mais preocupados com as garantias juridico-formais.
Merecerdo destague ndo apenas 0s principios constitucionais, mas igualmente os instrumentos
de democracia participativa na legislacao brasileira, a exemplo do plebiscito, do referendo, da
iniciativa popular e do or¢gamento participativo, dentre outros. Antes, o capitulo serd iniciado
com uma abordagem do Pacto Internacional sobre Direitos Civis e Politicos e da Convencao
Americana sobre Direitos Humanos, ambos ratificados pelo Brasil, tendo como uma de suas
prescricbes a democracia participativa. Também, merece destaque o movimento que
antecedeu a Constituicdo de 1988, cuja reivindicacdo por maiores espacos de participacao

influenciou o carater democratico da Carta Magna.

Por fim, no quarto capitulo, serdo abordados os desafios sociais para a
implementacdo de uma cultura participativa, com o descortinamento de algumas criticas
consideradas de natureza ideoldgica. A tecnologia e a educacdo também aparecerdo com
destaque neste capitulo, porque constituem fatores relevantes na construcdo dos valores
sociais, que impulsionam ou freiam a democracia. O capitulo é finalizado com uma analise

dos avangos da participacdo popular no Brasil e seus horizontes.

A intencdo inicial, quando do projeto de monografia, era ter uma pesquisa de
campo ao lado da investigacdo bibliografica com o fim de complementar o conhecimento
tedrico e comprova-lo a partir de constatacdes concretas. Contudo, a complexidade do tema
exigiu uma dedicacdo maior no tocante a esta ultima, tendo ficado a pesquisa de campo
inviabilizada. N&o obstante, havera a apresentacdo de dados oriundos de estudos de realidade

anteriormente desenvolvidos por prefeituras municipais ou institutos de pesquisa.



1 ADEMOCRACIA

1.1 Democracia como forma de governo

Tradicionalmente tratada como forma de governo, a democracia ndo pode ser
compreendida sem o retorno a doutrina classica, que a colocou ao lado de outras modalidades
de exercicio do poder politico. Uma vez que tais formas de governo sao tidas como opostas ou
complementares, conforme a variedade de teorias a seu respeito, existe uma relagdo
conceitual que as une e, sem a qual, a apreensdo dos significados da democracia seria

incompleta.

Segundo Bobbio (2004a), célebre é a classificacdo adotada por Aristoteles, que se
assenta, inicialmente, no critério quantitativo de individuos que exercem o governo'. Nesse
sentido, monarquia é o governo de um so individuo, enquanto a aristocracia € identificada
com o governo de alguns e a politéia, com o governo de muitos. Para o fildsofo grego, seriam

essas a trés formas puras de governo. Puras porque destinadas a consecucao do bem comum.

Ao lado das formas ideais de governo, Aristoteles distinguiu também suas versdes
corrompidas. Na medida em que o interesse particular do(s) governante(s) passa a ser
sobreposto ao da coletividade, 0 governo ja ndo é mais instrumento do bem comum. Portanto,

a cada forma pura, corresponde uma impura, a saber: a tirania, a oligarquia e a democracia.

Na classificagdo aristotélica, democracia é apresentada, entdo, como a ditadura
das classes mais pobres, que governam tdo-somente com vistas a realizacdo de seus
particulares interesses de classe, desprezando e subjugando as camadas mais abastadas

economicamente.

Esclarece Bobbio (2004a) que em Polibio, o termo democracia surge como forma
pura de governo, tendo como correspondente desnaturado a oclocracia. O autor baseia-se nos
mesmos critérios de Aristoteles, utilizando, entretanto, nomenclatura diversa para o governo

exercido por todos.

! Tal pardmetro, o do niimero de governantes, ndo surpreende, posto que a propria origem grega do termo
democracia (demokratia, em que demo significa “muitos” e kratia, “governo”) Ihe faz referéncia direta.



Claramente, a classificagdo grega influencia o pensamento de Rousseau (1999, p.
81), que a repete sem alteracdes:

O soberano pode, em primeiro lugar, confiar o governo a todo o povo ou a maior
parte do povo, de modo que haja mais cidaddos magistrados que simples cidaddos
particulares. Essa forma de governo denomina-se Democracia.
Ou entdo pode confiar o governo nas maos de um pequeno ndmero, de sorte que
haja mais simples cidaddos que magistrados, e essa forma de governo recebe o nome
de Aristocracia.
Pode, enfim, concentrar todo o governo nas méaos de um magistrado Unico, de quem

os demais recebem o seu poder. Essa terceira forma é a mais comum e denomina-se
Monarquia ou governo real.

Maquiavel (2001, p. 29) diferencia os governos na imortalizada passagem de sua
obra, em que afirma que “todos os Estados, todos 0os dominios que exerceram e exercem
poder sobre os homens, foram e sdo ou Republicas ou Principados”. Ndo héa, assim,
diferenciacdo significativa para o autor entre o governo de alguns e o de muitos, de forma que

na terminologia “repablica” ambos estdo abrangidos.

Por sua vez, Montesquieu (2002) retorna a uma tricotomia, distinguindo as formas
de governo em monarquia, republica e despotismo. Aliando a classificagdo analitica
maquiavélica a uma distincdo axiologica, o autor estabelece uma classificacdo pautada
também em principios. Dai ser a monarquia 0 governo de um s6 baseado na honra, a
republica, o governo de alguns ou de muitos com base na virtude, e o despotismo, 0 governo
de um, cujo principio € o medo. Assim, o despotismo diferencia-se das duas outras formas de
governo pelo seu carater autoritario, fundado na violéncia, em que “o monarca reina fora da
ordem juridica, sob o impulso da vontade e dos caprichos pessoais” (BONAVIDES, 2001, p.
196).

Note-se que, para o insigne pensador florentino, em “republica” estdo reunidas
tanto a democracia quanto a aristocracia. Contudo, esse significado do termo ndo € unissono.
Em Kant (1796 apud BOBBIO, 2004a), a forma republicana é aquela em que vigora a
separacdo de poderes, ndo importando que o titular do governo seja um monarca. A
ressignificacdo kantiana reside no fato de que o que interessa aqui € a estruturacao interna do

governo e ndo quem exerce sua titularidade.

Kelsen (1945 apud BOBBIO, 2004a) prefere ndo utilizar a terminologia
“replblica”, apresentando os governos como democréaticos ou autocraticos. A exemplo do
autor de O Principe, utiliza-se de uma classificacdo dicotémica. As bases da dicotomia,

entretanto, sdo diversas, de forma que o mestre de Viena opta por colocar o governo de



muitos como centro de referéncia. Destarte, monarquia e aristocracia renem-se em um so

termo, autocracia.

Mas, Kelsen ndo parte dos mesmaos critérios utilizados pela doutrina tradicional na
distingdo das formas de governo, como pode parecer a primeira vista. Tendo por premissa a
definicdo de Estado como ordenamento juridico, sustenta que as formas de governo devem ser
divididas conforme a prescri¢do constitucional que determina o processo de positivagdo das
normas juridicas. Quando o ordenamento apresenta-se como autdbnomo, isto é, produzido
pelos proprios destinatarios das normas, esta-se diante de uma democracia. Ao contrario,

sendo o ordenamento criado a partir do alto, sem a participacdo do povo, da-se a autocracia.

Apesar da constante influéncia do critério numérico nas diversas teorias das
formas de governo, o conceito de democracia ndo pode passar por uma mera analise
guantitativa, posto que, mais do que uma elaboracdo tedrica, & pratica valorada
cotidianamente. A questdo democratica deve ser encarada como fenébmeno capaz de intervir
concretamente na vida dos individuos. Dai o carater prescritivo, e ndo apenas classificatério,
de muitas teorias, que levam em grande consideracédo a viabilidade prética, a carga axioldgica

e a efetiva possibilidade de ampliacéo da liberdade na democracia.

E por lancar mao de um juizo de valor que Aristoteles divide os governos puros
dos impuros, conforme ja citado anteriormente, e que Montesquieu (2002) trata do
despotismo como uma monarquia degenerada, fundada ndo na honra e sabedoria do

governante, mas no medo que ele imprime nos individuos com o uso da violéncia.

Para compreender, entdo, que valores cada sociedade conferiu ao fendmeno

democratico ndo se pode furtar de uma analise historica.

N&o ha, na doutrina, qualquer dissonancia no sentido da afirmacdo de ter

germinado a democracia em solo grego, com florescimento em Atenas, no século de Péricles.

O italiano Nitti (1933 apud BONAVIDES, 2001, p. 270-1) destaca que 0s gregos
tinham por democracia a forma de governo que se baseasse na isonomia, na isotimia e na
isagoria. Por isonomia deve-se entender o tratamento igualitario dispensado a todos os
cidaddos pelo ordenamento juridico. Isotimia correspondia a livre possibilidade de qualquer
cidaddo ocupar um cargo no governo da polis, inexistindo, portanto, estruturas hereditarias.

Ao seu turno, isagoria tratava-se da possibilidade de uso da palavra por qualquer membro do



povo nas assembléias. Na Atenas classica, a democracia, como rapidamente se conclui, era
exercida diretamente, com ampla garantia a livre manifestacdo de pensamento, ao acesso aos

cargos publicos e sem discriminacao de qualquer ordem entre os cidadaos.

O lado obscuro do século das luzes de Péricles residia, entretanto, na aguda
seletividade com que era marcada a democracia grega. De fato, eram considerados cidadaos
apenas os homens livres, atenienses e dotados de capacidade para a guerra. Mulheres,
escravos, estrangeiros e homens menores de 20 anos ndo integravam a concepcdo de
cidadania, mesmo que, juntos, correspondessem a grande massa populacional. Segundo Held
(1987 apud MELO, 2001), estima-se que, tomando-se como base somente a populacdo de

escravos, a proporcao fosse, de pelo menos, 3 escravos para cada 2 cidad&os livres.

Rousseau (1999) ja identificava como pressuposto da democracia ateniense a total
dedicacdo do cidaddo aos negocios publicos, razdo pela qual a producdo econémica nao

poderia estar assentada em outra estrutura social sendo na escravidao.

Por seu carater altamente seletivo, mas de intensa participacdo politica, € que
Melo (2001, p. 23) afirma sobre democracia grega:
0 que fica daquele modelo é a referéncia a um sistema com intensidade de
participagcdo, no qual ndo se conheceu a delegacdo de poderes de decisdo a
representantes eleitos, ao contrario do que acontece nas democracias modernas
representativas, nas quais foi sensivelmente diminuida a participacdo direta, € 0
poder de decisdo transferido, mas quem o transfere € um ndmero significativo de

pessoas (sufragio universal), com aumento real da cidadania, possibilitando maior
igualdade politica.

A democracia dos gregos, como “a mais bela licdo moral de civismo”
(BONAVIDES, 2001, p. 271), o foi realmente no tocante a intensidade com que os cidadaos
dedicavam-se as questBes publicas, mas 0 mesmo nao pode ser dito quanto a amplitude

subjetiva dessa possibilidade.

Na era cristd, até o surgimento do Estado Moderno, pouco foi acrescentado a
democracia, posto que dela pouco se conheceu na pratica, tendo sido mais mito do que
realidade. Foram mais de dois mil anos até que o contexto socio-politico proporcionasse o
surgimento de novas teorias democréaticas. A decadéncia do Absolutismo e as revolucdes
liberais foram campo fértil para o ressurgimento do principio democratico como preceito

fundamental.



A configuragdo do Estado Moderno é absolutamente diversa da do Estado grego,
restrito & polis, em que se poderia, a olho nu, identificar facilmente suas fronteiras territoriais,
todas ao mesmo tempo do alto da maior colina. Nao s6 em extensdo, mas também nos indices
demogréaficos, bem como no maior grau de complexidade das decisbes e estruturas de

governo, esse novo Estado supera a Cidade-Estado grega.

A democracia, identificada com a atuacdo direta e intensa do cidaddo em todas as
relevantes decisdes politicas, tornou-se, assim, incompativel com as novas bases
organizacionais do Estado. Além disso, a populacdo apresentava alto grau de despolitizagéo.
Explorada e excluida do poder, ndo tinha condi¢fes de dedicar-se minimamente a vida
publica, tanto em razdo da necessidade de ter que se esforcar inteiramente para manter a
sobrevivéncia, quanto pelo impedimento decorrente do poder centralizador das monarquias

absolutistas.

Dai porque Rousseau (1999) diz ser a democracia uma préatica s6 possivel em um
Estado muito pequeno, em que facilmente se possa reunir 0 povo e onde cada cidaddo
conheca todos os outros, devendo os costumes serem de uma grande simplicidade para que o
povo ndo tenha que se deparar com decisbes demasiadamente complexas, além de ser

necessaria muita igualdade nas classes e nas fortunas, inexistindo luxo.

A necessidade de novas teorias de justificacdo politica que fossem capazes de
limitar o poder do monarca, entretanto, elevou o povo a um patamar legitimador relevante,

mesmo com as diversas restricdes a democracia.

Os arbitrios dos principes absolutistas, justificados pela natureza divina de seu
poder, tornam-se incompativeis com os anseios da classe ascendente. Na busca por maior
participacao e possibilidade de incluséo, a burguesia percebe ser necessaria a substituicdo do
divino de seu lugar no centro da fundamentacéo da soberania e ocupar o0 espaco com um novo
elemento. Nao mais a vontade sagrada do rei, mas o bem comum, passa a reger o0 governo do

Estado Moderno. E esse bem de todos encontra sua expressdo concreta na lei.

Portanto, as revolucdes liberais trazem a lei como valor supremo, que deve ser
seguido inclusive pelos monarcas, porque manifestacdo da vontade geral. A Declaracdo
Francesa de 1789 é clara nesse sentido: “a lei é a expressdao da vontade geral. Todos 0s
cidaddos tém o direito de contribuir pessoalmente, ou por seus representantes, a sua

formacéo”.



Estabelecido o Estado de Direito, 0 embate doutrinario passa a travar-se no papel
exercido pelo povo na criacdo da lei. Para Montesquieu (2002), como é impossivel, nos
grandes Estados, que o povo detenha diretamente o Legislativo, € preciso que o faca por meio

de representantes.

Os inconvenientes a que se refere dizem respeito, principalmente, ao fato de
acreditar que os cidaddos sdo incapazes de decidir diretamente sobre matérias de grande
relevancia. Nesse caso, 0 melhor seria eleger, dentre a comunidade, os “mais esclarecidos”
para representar 0 povo, posto que estes seriam capazes de apreender a vontade geral, coisa

gue a grande massa nédo poderia fazer.

Anos mais tarde, Rousseau (1999, p. 114) apresenta pensamento diverso.
Acreditava que, sendo a lei um ato da vontade geral, compete a todo o povo o poder de
elaboré-la, ndo sendo possivel a alienacdo da soberania. “Os deputados do povo ndo séo, pois,
nem podem ser 0s seus representantes; sdo simples comissarios, e nada podem concluir

definitivamente. Toda lei que o povo ndo tenha ratificado diretamente é nula, ndo é uma lei”.

Note-se que a atuacao direta dos cidaddos no Poder Legislativo deve ser absoluta
para 0 autor. Entretanto, no que tange ao Poder Executivo ndo vé vantagens na ampla
intervencdo da maioria, uma vez que a complexidade das decisdes e a necessidade de que
sejam tomadas de forma célere mostram-se incompativeis com o exercicio do governo por um

grande numero de individuos.

E é exatamente por interpretar a democracia como o governo de todos, isto é, a
intervencdo de todo o povo no Poder Executivo, que Rousseau (1999) ndo acredita na sua
viabilidade. N&o obstante, a teoria exposta em O Contrato Social é das mais democraticas,
uma vez que identifica soberano e povo, encarando 0 governante como simples agente, cujo
papel é a efetivacdo da vontade geral em estrito cumprimento da lei. O povo, portanto, ndo
intervém diretamente no governo, mas este deve absoluta obediéncia a vontade geral,
materializada nas normas. Dessa forma, todas as diretrizes e orientagdes politicas sdo
estabelecidas pelos cidaddos no processo legislativo, cabendo aos governantes tomar apenas

as decisdes permitidas pelo ordenamento.

Quando os caminhos, entretanto, pareciam levar @ monarquia constitucional como

forma de governo por exceléncia, no outro lado do Atlantico, num espago muito maior do que



aquele ocupado pelos Estados europeus, surgem os Estados Unidos da América, sob a forma

de Republica representativa.

Madison (1787-88 apud BOBBIO, 2004a, p. 150), um dos fundadores do Estado
americano, refletindo o pensamento dos Federalistas, defende a republica, e ndo a democracia,
como melhor forma de governo. Assim o faz por identificar nesta a pratica ateniense da
participacao direta:

Os dois grandes elementos de diferenciacdo entre uma democracia e uma republica
sd0 os seguintes: em primeiro lugar, no caso desta Gltima, ha uma delegacdo da acéo
governativa a um pequeno nimero de cidaddos eleitos pelos outros; em segundo

lugar, ela pode ampliar a sua influéncia sobre um maior nimero de cidadaos e sobre
uma maior extensdo territorial.

A Republica Americana, fundamentada na soberania do povo, da inicio a
consolidacdo da democracia representativa como modelo ideal que se assenta na soberania
popular pela busca do bem comum. A ampliacdo do sufrdgio até seu estagio de
universalizacdo passa a ser a medida da democratizacdo, pois é através dele que os cidaddos
elegem seus representantes. Assim, elei¢do e voto passam a ser identificados.

Mas, a democracia direta ndo foi esquecida e o debate ressurge mais tarde devido

a crise social ndo solucionada pelo sistema da representacéo.

1.2 A crise da democracia representativa

Na democracia indireta, ou representativa, o poder emana do povo, mas ndo é por
ele exercido e sim por aqueles eleitos para esse fim. Esse ja era 0 pensamento de Montesquieu
(2002). Mas, o que os defensores desse sistema esquecem é que o autor francés também
entendia que os cidaddos deveriam ter direito sobre seus representantes, de forma que
houvesse uma responsabilizacédo das agdes destes perante aqueles.

N&o foi essa, porém, a pratica que norteou historicamente as democracias nos
diversos Estados. Vigorou com maior forca a idéia de que, se 0 povo € incompetente para
tomar as decisdes politicas, ndo pode ele julgar os atos de seus parlamentares e governantes,

pois eles, melhor do que ninguém, sabem aferir a vontade que orienta para o bem comum.



Contudo, a acdo de grupos de pressdo ligados especialmente aos setores mais
conservadores e o distanciamento da realidade social fizeram dos representantes menos

defensores das causas verdadeiramente populares do que dos interesses privados.

O ordenamento juridico, principalmente nos paises periféricos, em pequenissima
intensidade consegue atingir, em perspectiva de inclusdo, grande parte da populagdo. Quando
ha a positivacdo de garantias de igualdade, como os direitos sociais, pouco € feito no sentido
de efetiva-las. No dizer de Miller (2003, p. 94), “o esquema inclusdo/exclusdo sobrepde-se
como uma superestrutura a estrutura da sociedade, também a estrutura da constituicdo — como

uma espécie de metacodigo [...], que mediatiza todos o0s outros cddigos”.

A dicotomia entre ricos e pobres, incluidos e excluidos, ndo consegue ser
superada pelo ordenamento estatal, fruto da acdo dos “representantes do povo”, ao contrario, a

ela serve como instrumento de reproducao.

A crise de legitimidade abala as estruturas do Estado, em grande motivo pelo
carater seletivo da democracia indireta, que invoca um povo mitolégico, sem referéncia na
realidade, dando ensejo a governos despdticos que, a exemplo do caso brasileiro, usurpam a
funcdo legislativa com uma enxurrada de medidas provisorias inconstitucionais
(BONAVIDES, 2003).

Melo (2003, p. 35) chama a atengéo para as consequiéncias desse ordenamento
sem referéncia social:
Na verdade, na democracia indireta, dita representativa, cada vez mais se denota que
nem sempre a maioria parlamentar exprime os anseios da maioria do povo, gerando
uma crise de legitimidade, de consenso. Na medida em que ocorre esse
distanciamento, ha quebra de estabilidade social. Geram-se leis que carecem de

efetividade. A sociedade cria ‘sistemas paralelos’ de resolucdo de conflitos, porque
as ‘leis do Estado’ ndo alcangam ou ndo servem para seus problemas.

A ascensdo dos partidos politicos e seu monopo6lio no cenério das disputas pelo
Estado também colaboram para as causas da crise. Ndo obstante devessem funcionar como
agrupamentos capazes de conduzir o Estado a uma maior aproximagdo com 0 povo, 0S
partidos acabam, muitas vezes, por se constituirem em palco de disputas com carater
corporativista e pouco sintonizado com a concreta melhoria da qualidade de vida da
populacdo mais carente. Nesse sentido, nada mais atual, no Brasil, do que os comentarios de
Bonavides (2001, p. 278):



A licdo de nossa época demonstra que ndo raro os partidos se corrompem [...]. O
partido onipotente, a esta altura, ja& ndo é o povo nem a sua vontade geral. Mas
infima minoria que, tendo os postos de mando e os cord@es com que guiar a acéo
politica, desnatura nesse processo de conducdo partidaria toda a verdade
democratica.

Os representantes do povo, antes das eleicdes, passam ja por uma selecao por
parte de instancias poderosas, que os financiam, constroem sua imagem e seu plano de gestao.
Diante disso, a democracia representativa tem servido com perfeigdo aos interesses dos
grupos dominantes e das corpora¢fes multinacionais, relegando o interesse publico a segundo
plano. Ainda, a falta de transparéncia e controle social permite que a politica estatal passe a

ser presa facil da corrupgao.

Souza (2003) aponta também a presuncdo comum por parte dos governos de que
h& um consenso quanto aos fins perseguidos pela sociedade. Sem a real manifestacdo popular
para contradizer tal presuncdo, o planejamento e a administracdo dedicam-se ao
aprimoramento apenas dos meios, sem questionar o status quo. A democracia representativa,
portanto, apresenta um baixo potencial de transformacdo das estruturas sociais. Por outro
lado, tem ela sido muito bem direcionada no sentido de reproduzir as situacfes de excluséo,
precarizar as relac6es de trabalho, ampliar a influéncia do capital especulativo e padronizar os
cidadaos, transformando-os em massa homogénea, fechando os olhos para a protecdo das

minorias.

Todas as promessas de um sistema de exceléncia politica, em que o0 povo, mesmo
que indiretamente, pudesse governar a si proprio contrastam com um cenario de fragilidade
constitucional diante dos interesses do capital. Podada a participacdo, despolitizada a
legitimidade, 0 mundo contemporéneo retorna, sem perceber, a um sistema em que poucos
praticam a democracia enquanto muitos sustentam as bases da economia. Se, a0 menos,
aqueles poucos guardassem o apreco pelo interesse publico, tdo inerente a democracia
ateniense. Mas, a realidade revela que daquela democracia s6 o que restou hoje foi o seu pior,
um sistema “escravista”, em que a maior parte da populacdo sé é abracada pelos codigos
penais, conhecendo o direito apenas na perspectiva do banco dos réus. Miiller (2003, p. 95)
faz importante reflexdo sobre a questéo:

[...] por um lado se recorre a maior parte da populagdo, por outro lado ndo se investe
essa parte da populacdo de direitos; por um lado a maior parte da populagdo é

‘integrada’ na condicdo de obrigada, acusada, demandada, por outro lado ela ndo é
integrada na condi¢do de demandante, de titular de direitos.



Diante desse quadro, que alternativas sdo apresentadas? A democracia ainda é
capaz de vencer as tiranias? A participacdo parece oferecer uma resposta.

1.3 Democracia formal e material

Como regramento que orienta a tomada de decisdes coletivas, democracia € o
regime em que esta atribuicdo é exercida por todos ou por uma grande maioria, sendo que, no
que diz respeito a forma como se decide, € caracterizada fundamentalmente pela regra da
maioria (BOBBIO, 2004b).

Para Campilongo (2000, p. 36), “0 que caracteriza a democracia € o sufragio

universal, aferido segundo o principio da maioria”.

Mas, se a democracia pode ser resumida a um procedimento segundo o qual se
percebe a vontade de um grande numero de pessoas, bastaria entdo que se seguisse a uma
forma, podendo o povo dispor sobre qualquer questdo? Existe uma materialidade

democratica?

O sufragio ndo pode ser autenticamente exercido sem que haja reais alternativas
para serem decididas. Um governo que pde em votacao determinada matéria, mas nao permite
a livre escolha, ndo se pode dizer democratico. O Brasil conheceu, em periodo recente,
tentativa de amenizar o autoritarismo de um governo ditatorial, quando os parlamentares do
Movimento Democréatico Brasileiro (MDB) desempenhavam uma funcdo de oposicdo de
fachada, pois ndo podiam contrariar os interesses do grupo que ocupava o poder, sob pena de
terem seus mandatos cassados. Dessa forma, embora a Constituicdo de 1967 trouxesse a
democracia como forma de governo, o regime militar impossibilitava que as decisfes fossem
livremente tomadas pelos representantes do povo. O principio democréatico ndo ultrapassava a

barreira do papel, ndo tendo reflexo na realidade.

Da mesma forma, inexistindo condi¢bes de escolha, ndo podendo o cidadao
expressar livremente sua opinido, reunir-se com aqueles com quem compartilha visdes
politicas ou associar-se, a democracia ndo sobrevive. Como pressupostos basicos de um

sistema democratico, Bonavides (1995) destaca ainda o direito a comunicacdo, o direito a



livre informacdo, a garantia de concretizagdo e protecdo dos direitos fundamentais, a igual
oportunidade de todos a educacdo e ao exercicio das profissdes.

Existe, entdo, uma questdo de “pano de fundo”, que vai além de mera

formalidade, sem a qual ndo se sustenta um regime democrético.

Além dos pressupostos, que, por si sO, conferem conteddo principioldgico a
democracia, outras condi¢cBes Sd0 necessarias para 0 seu exercicio auténtico. Mais do que

procedimento, deve ela ser vista sob o prisma da materialidade.

E por essa perspectiva que ndo se pode, mesmo com a justificacdo da vontade
popular, decidir sobre a supressdo de direitos fundamentais ou a instituicdo de um governo
totalitario, por exemplo. Quando o fato de o povo suico ter decidido contra o sufragio
feminino é levantado em desfavor da participacdo democratica, a primeira indagacdo que deve
ser feita é se tal matéria pode ser submetida a votacdo, ja que o sufragio universal € da prépria

natureza democratica.

Campilongo (2000) aponta, como limites & regra da maioria, os direitos
fundamentais, os direitos das minorias, as decisdes impossiveis de serem revistas no futuro, a
nocdo de igualdade inerente ao proprio principio majoritario e a autoconservacdo da

democracia.

De fato, uma sociedade que se rege por principios democraticos ndo pode impor
as minorias derrotadas nas votagdes a supressdo de seus direitos. Fosse assim, estar-se-ia
diante daquilo que, conforme lembra Bobbio (2004a), Aristoteles ja condenava como sendo a

ditadura da maioria, que se desvia do bem comum.

Também, ndo convém a democracia as decisdes que impdem um futuro imutavel,
pois correspondem a uma indole autoritaria, que obriga e constrange as geracdes que ainda

estdo por vir a acatarem, sem chance de revisdo, as decisdes do passado.

Para Bobbio (2004a, p. 157), a igualdade social ¢ a medida da materialidade

democratica.

O discurso sobre o significado de democracia ndo pode ser considerado concluido se
ndo se da conta do fato de que, além da democracia como forma de governo [...], a
linguagem politica moderna conhece também o significado de democracia como
regime caracterizado pelos fins ou valores em direcdo aos quais um determinado
grupo politico tende e se opera. O principio destes fins e valores, adotado para



distinguir ndo mais apenas formalmente, mas também conteudisticamente um
regime democratico de um regime ndo democratico, € a igualdade, ndo a igualdade
juridica introduzida nas Constituicdo liberais mesmo quando estas ndo eram
formalmente democraticas, mas a igualdade social e econdmica.

Como regra, a democracia se enquadra perfeitamente na teoria das formas de
governo. Mas, a andlise de seu conte(do material exige uma nova percepcao, que a coloca no
ambito juridico como prescricdo devida ao género humano. E direito fundamental de quarta

dimensao.

1.4 Democracia como direito fundamental

Os direitos fundamentais, numa concepc¢do restrita, sdo os direitos que o
ordenamento vigente qualifica como tais, expressamente ou impondo limites a sua
modificacdo. Tal conceituacdo € restrita porque encara tais direitos apenas numa perspectiva

de processo legislativo, sem visualizar seu contetdo real.

Segundo Hesse (1982 apud BONAVIDES, 2005), os direitos fundamentais
almejam criar e manter os pressupostos elementares de uma vida na liberdade e na dignidade

humana.

Retornando ao contexto das revolugdes liberais burguesas do seculo XVIII,
inicialmente, os direitos fundamentais surgem no cenario politico como garantias dos
individuos frente as arbitrariedades do Estado. Assim é que os direitos civis e politicos,
identificados como direitos de primeira dimensdo, primeiros a serem reivindicados pela
burguesia ascendente, sdo tidos como de status negativus, por materializarem o anseio de que
o0 Estado ndo interferisse na esfera das relagfes privadas, bem como de garantir que o poder

seja utilizado para permitir o maximo de liberdade aos cidadaos.

A ideologia majoritéaria da época, constituida sobre as pilastras da competitividade
e da livre iniciativa, ndo por coincidéncia tem na concepcao liberal desses direitos sua melhor

expressao juridica, posto que o individuo é que ocupa o centro de sua titularidade.

A passagem do Estado estritamente liberal para um Estado Social, faz emergir o
pensamento de que se deve exigir do Estado uma postura ativa na busca da igualdade social.



As movimentagdes do proletariado passam a questionar a eficicia da liberdade garantida
pelos direitos de primeira dimensdo, sendo reivindicada uma maior intervengdo publica na
promogcédo de direitos. Nesse contexto, os direitos sociais, econdmicos e culturais, tidos como
de segunda dimensdo, ocupam espacos normativos ao longo do século XX, desde a

Constituicdo Mexicana de 1917.

Agora, também as diversas coletividades, € ndo apenas os individuos, passam a
ser encaradas como sujeitos ativos dos direitos fundamentais. Emergem, assim, as garantias
dos trabalhadores, bem como o reconhecimento do direito a educacdo, a moradia e a

previdéncia social, entre outros.

A terceira dimensdo de direitos fundamentais emerge da reflexdo sobre temas
referentes ao desenvolvimento, a paz, a0 meio ambiente, a comunicacdo e ao patriménio da
humanidade. Sua existéncia estd assentada na solidariedade, ou fraternidade, para ser mais fiel
a trilogia da Revolucdo Francesa. Segundo Bonavides (2005, p. 569), “dotados de altissimo
teor de humanismo e universalidade, os direitos da terceira geracdo tendem a cristalizar-se no
fim do século XX enquanto direitos que ndo se destinam especificamente a protecdo dos
interesses de um individuo, de um grupo ou de determinado Estado”. Assim, como sujeitos

dessa categoria de direitos, estdo 0s povos.

Note-se que a nomenclatura “dimensdo” é aqui privilegiada, em detrimento de
“geracdo”, para que seja evitada a interpretacdo de que existe uma superacdo dos direitos
fundamentais inicialmente conquistados pelos de reconhecimento mais recente. Ao contrario,
as dimensdes se complementam e se cambiam na busca de uma vida assentada na liberdade e
na dignidade. E preciso, para tal, que os direitos fundamentais estejam sempre em processo de
consolidacdo e permanente oxigenacdo, pois seu reconhecimento possibilita novos campos de

liberdade a serem explorados.

Mas, ao contrario do que pode imaginar o estudioso menos atento, ndo estanca na
terceira dimensdo a evolugdo dos direitos fundamentais. H& autores que visualizam uma

quarta dimenséo de direitos, dentre eles, com grande expressao, Bonavides (2005).

O emérito professor destaca que, ao lado da globalizacdo neoliberal, que retne
mercados em prol de interesses dos agentes supranacionais, comprometidos com a

acumulacdo desenfreada de capital, hd um processo de globalizacdo politica de verdadeiro



interesse para 0s povos, especialmente os da periferia. Tal globalizac&o radica-se na teoria dos

direitos fundamentais, na busca por sua universalizacao efetiva no campo institucional.

Nas palavras de Bonavides (2005, p. 571), “a globalizacdo politica na esfera da
normatividade juridica introduz os direitos de quarta geracdo, que, alids, correspondem a
derradeira fase de institucionalizagdo do Estado Social. [...] S&o direitos de quarta geragdo o
direito a democracia, o direito a informacdo e o direito ao pluralismo”. E, na titularidade de
tais direitos, ndo mais o individuo, ou 0s grupos sociais diversos, ou 0s povos do mundo, mas

0 género humano, numa maxima expressao da universalidade.

Como direito fundamental, entdo, a democracia, para além de sua
institucionalizacdo no &mbito do Estado, deve assumir carater diretivo em todas as relagdes
sociais, inclusive na esfera privada. A limitacdo do exercicio democratico aos espacos tidos
como estritamente politicos ndo condiz com sua nova condicdo de principio juridico
fundamental. Assim, o individuo, considerado na multiplicidade de seu status, na condigédo de
trabalhador e empresério, estudante e professor, pai e filho, consumidor e produtor, usuario de
servigos publicos, e ndo apenas na condigédo de cidaddo, passa a ter a democracia como norte
em todos 0s espagos de convivio. Nesse exato sentido, Bobbio (2004a, p. 155):

O processo de alargamento da democracia na sociedade contemporanea ndo ocorre
apenas através da integracdo da democracia representativa com a democracia direta,
mas também, e, sobretudo, através da extensdo da democratizagdo — entendida como
instituicdo e exercicio de procedimentos que permitem a participacdo dos

interessados nas delibera¢des de um corpo coletivo — a corpos diferentes daqueles
propriamente politicos.

Nos paises da periferia, contudo, o estagio de consolidacdo da democracia ainda é
inicial. Como direito fundamental, pressupfe ela que os demais direitos também estejam
reconhecidos, garantidos e efetivados para seu pleno exercicio. Essa realidade revela-se
distante quando se constata que, no Brasil, por exemplo, os direitos civis e politicos tém uma
aplicabilidade seletiva, mesmo que garantidos universalmente na Constituicdo. Ndo que a
democracia seja possivel tdo-somente quando todos os direitos de primeira, segunda e terceira
dimensdes estejam garantidos, pois, como ja explicado, os direitos fundamentais interagem,
devendo ser reconhecidos ao mesmo tempo. A classificacdo em dimensdes tem carater mais
intensamente pedagdgico, ndo havendo tal diferenciacdo no campo da realidade. Contudo, a
natureza integrativa desses direitos os torna interdependentes, de forma que, havendo ainda

uma precéria protecao aos direitos civis e politicos, a democracia fica também fragilizada.



2 ELEMENTOS DA DEMOCRACIA PARTICIPATIVA

A doutrina mais difundida sobre a democracia é aquela que a classifica em direta,
indireta e semi-direta, conforme o grau de envolvimento do povo na tomada de decisoes

politicas.

A democracia direta é reconhecida como o sistema em que 0s governados se
identificam com o governante, ndo havendo, para o exercicio do poder, qualquer tipo de

representacdo. A democracia ateniense é seu paradigma.

As criticas ao modelo classico grego, sustentado por uma camada de escravos, e a
configuracdo do Estado moderno levaram os tedricos a buscar um novo modelo para a
democracia. De fato, o cidaddo da Classica Grécia tinha disponibilidade absoluta para as
questbes da polis, preocupava-se pouco com os problemas de ordem privada. O homem
moderno é homem apenas acessoriamente politico devido a necessidade de dedicar-se
também a economia e a outros aspectos da vida particular. Ademais, a extensdo territorial, 0s
indices demogréaficos e a complexidade dos problemas do Estado eram fatores bem menos

impeditivos do que sdo hoje para o exercicio da democracia direta (BONAVIDES, 2001).

A idéia de que o povo poderia continuar na titularidade do poder, mesmo que nédo
0 exercendo diretamente, ganha for¢a com o surgimento dos Estados Unidos da América, sob
a forma de republica, em que o governo e o parlamento seriam ocupados por representantes
eleitos pela maioria. Estando a democracia direta desacreditada, a melhor opgéo apresentou-se
como sendo um sistema de democracia indireta, segundo o qual o povo continuaria
participando, mas em nivel diverso, apenas na escolha de seus representantes. Estes, uma vez

eleitos, falariam em nome da nacéo.

As promessas ndo cumpridas pelo sistema representativo e a degeneragdo do
principio democratico fazem renascer o debate. De um lado, os argumentos de falta de
legitimidade e agudizacdo das desigualdades sociais gerado pela democracia indireta, de

outro, a inexequibilidade da democracia direta.

A democracia semi-direta surge no cenario tedrico-politico como a possibilidade
de combinacéo de institutos de participacdo direta com o sistema representativo. Dessa forma,

espera-se que haja um maior controle social do exercicio do poder a ponto de solucionar



muitas das suas distorgdes. Nesse viés, inimeros ordenamentos passam a contemplar
mecanismos como o referendo e a iniciativa popular de lei, entrando nesse rol a Constitui¢éo
Brasileira de 1988.

Ha autores que identificam a democracia participativa com a democracia semi-
direta, entendendo-a como corretivo ao sistema representativo (MELO, 2001; BENEVIDES,
2003).

Por outro lado, Bonavides (1995, p. 354) repensa 0s argumentos que justificam a
impossibilidade da democracia direta.

[...] sem abandonar e sacrificar a propria tese da democracia direta, coloca-la com
objetividade em termos relativos, ou seja, compatibiliza-la até mesmo com formas
representativas remanescentes, cuja continuidade ou persisténcia ndo descaracteriza
ou aniquila de modo algum o modelo proposto.
Democracia direta ndo quer dizer, por conseguinte, que todas as formas de
representacdo sejam banidas, exorcizadas ou eliminadas, sem o que ndo haveria essa
democracia. Nada disso.
O importante e essencial, absolutamente indispensavel para definir hoje a identidade
da democracia direta, é que o povo tenha ao seu imediato dispor, para o desempenho
de uma desembaracada e efetiva participacdo, os instrumentos de controle da
mesma. Sem isso a participacdo serd sempre iluséria, e 0 é nas chamadas
democracias representativas do Terceiro Mundo, onde aqueles instrumentos

compBem, nédo raro, o biombo atras do qual se ocultam as mais obnéxias ditaduras
sociais de confisco da liberdade humana.

Diante da manifestacdo do emérito professor, é possivel identificar na democracia
participativa muito mais do que a conjugacdo de mecanismos formais de participacdo e
representacdo. Somente o contedo material da participacdo € que garante o controle social, e

isso ndo decorre necessariamente da previsdo normativa de institutos como o referendo.

O autor inverte os valores dominantes, que colocam sempre no centro a
democracia representativa e, gravitando a seu redor, as formas de participacdo direta. A
participacdo deve ser perene em todas as instancias de tomada de decisdo politica, deixando

de ser restrita apenas em determinadas situacOes previstas expressamente na lei.

Seguindo o pensamento de Bonavides, entende-se que a democracia participativa
se rege por um axioma principiologico que vai muito além da simples conjugacao de formas
diretas e indiretas de tomada de decisdes politicas. Democracia participativa representa o
espirito mesmo democratico, em que 0 povo retorna ao cenario politico como sujeito das
decisdes. E o exercicio cotidiano da fiscalizacio e definicdo dos atos de poder, com 0 méaximo

envolvimento entre povo e Estado na construgdo de uma sociedade cada vez mais autbnoma.



Portanto, ndo se trata de um conceito em que a democracia representativa continue no centro

das atencgdes, servindo os mecanismos de intervencdo direta como meros corretivos.

Evidente que a configuracdo atual dos Estados e as relacfes socio-econdmicas ndo
permitem o retorno a democracia grega classica, e ndo é isto que se deseja defender. Contudo,
na busca pela justica social, pela protecdo dos diretos das minorias e pelo retorno da ética
publica, ndo se pode negar que quanto maiores forem as oportunidades de manifestacédo direta

do povo, melhores e mais legitimos serdo 0s governos.

A seqguir, a analise de trés elementos que facilitam a compreensdo do que se tem

por democracia participativa, quais sejam, o poder, a participagao e o povo.

2.1 O Poder

Segundo Bobbio (2004a), o poder politico é identificado com o exercicio da forca,
mesmo que apenas em ultima instancia, para obter os efeitos desejados. Mas, apesar de ser
condicdo necessaria para a definicdo do poder politico, o uso da forca ndo é suficiente,
acrescentando o autor, que sua utilizacdo deve ser exclusiva por parte do Estado sobre um
certo territorio. Mais ainda, o poder politico é aquele que, para ser aceito pela coletividade,

estd fundado na legitimidade, havendo, assim, uma razdo ética para que o povo obedeca.

Para Telles Janior (2003), o poder politico legitimo é a forca exercida pela idéia
de um bem a realizar, sobre consciéncias solidarizadas pelo império dessa mesma id€ia, e

capaz de impor, aos membros do grupo, as atividades que ela determina.

Por seu turno, Bonavides (2001) entende que o poder representa a energia basica
gue anima a existéncia de uma comunidade humana em certo territorio, conservando-a unida,
coesa e solidaria. Diferencia ele o poder de fato do poder de direito, sendo aquele baseado na
forca e na coercdo, enquanto este € o que busca apoio na competéncia e no consentimento dos

governados.

N&o obstante, o poder estatal possa nascer da violéncia, essa ndo é uma condicéo

compativel com a democracia, posto que a coer¢do advém de sujeito outro que ndo o povo,



com o intuito de estabelecer uma ordem sustentada pela dominagéo e pelo medo. Assim, o
prisma que melhor interessa a presente investigacdo é o do poder legitimo.

A soberania como expressdo do poder politico em determinado Estado é o
elemento justificador do consentimento social, seja ela titularizada por um deus, pela nacéo ou

pelo povo.

A titularidade divina do poder é a que menos dad margem ao envolvimento dos
individuos nas decisdes coletivas. A eles ndo cabe qualquer manifestacdo sobre os atos do
governo, pois o fundamento do poder é de um grau de abstracdo tal que se torna impossivel
questionar sua vontade. A justificagcdo divina do poder foi marca das monarquias absolutistas,
que a utilizavam para conferir um certo nivel de adesdo da populacdo as suas decisdes

despoticas.

As teorias da soberania nacional colocam a nacdo na titularidade do poder, como
entidade abstratamente personificada, dotada de vontade propria, diversa e superior as
vontades individuais (BONAVIDES, 2001). A democracia representativa encontra aqui
campo fértil para sua perpetuacéo, ja que a vontade da nacdo s6 pode ser compreendida pelos
representantes, ndo havendo qualquer manifestacdo concreta que os contradiga nas suas
decisbes. Ademais, por ndo ser o titular do poder, o povo ndo é dotado de autoridade
suficiente para fazer com que as escolhas politicas estejam em conformidade com seu
interesse. Os representantes, uma vez eleitos, ficam desvinculados do eleitorado, ndo podendo

ser responsabilizados perante ele.

Por fim, para a doutrina da soberania popular, cada cidadéo é titular de uma fracéo
de soberania, s6 sendo esta completa no conjunto do povo (ROUSSEAU, 1999). E, portanto,
a doutrina mais democratica, ao colocar que a titularidade do poder pertence ao préprio povo.
Ressalte-se, contudo, que mesmo o povo pode ser utilizado como entidade abstrata, sem
referencial concreto, o que pode levar a distor¢Ges do sistema democréatico, conferindo-lhe
uma falsa legitimidade. Essa abordagem sera aprofundada a frente, quando o conceito de povo

ocupar o foco da pesquisa.

Adotada pela primeira vez na Bélgica em 1831, a formula “todo poder emana do
povo e em seu home é exercido” foi incorporada ao direito positivo brasileiro desde 1934,
conforme se verifica no texto da Constituicdo daquele ano, que se segue:



Art 1° - A Nagdo brasileira, constituida pela unido perpétua e indissoltvel dos Esta-
dos, do Distrito Federal e dos Territdrios em Estados Unidos do Brasil, mantém
como forma de Governo, sob o regime representativo, a Republica federativa procla-
mada em 15 de novembro de 1889.

Art 2° - Todos os poderes emanam do povo e em nome dele sdo exercidos.?

O poder, mais do que ter seu titular na figura do povo, dele emana, 0 que agrega
um valor a mais ao principio democratico. Todo exercicio da soberania por parte do povo,
direta ou indiretamente, deve estar em harmonia com o aspecto teleoldgico, que é o bem
comum. Por isso € que Lincoln disse ser a democracia ndo apenas 0 governo do povo, 0 que
poderia ter ocorrido se ele pretendesse se referir tdo-somente ao aspecto da titularidade do
poder, mas também o governo para o povo e pelo povo, remetendo igualmente a finalidade do
poder, bem como ao seu carater de inalienabilidade.

A participacdo, ao possibilitar que o proprio titular do poder tenha oportunidade
de se manifestar diretamente, da vida ao espirito democratico na sua melhor expressdo. O
povo, a medida que exterioriza sua vontade, revela-se concreto, saindo da abstratividade.
Dessa forma, a legitimidade retoma seu aspecto material, sendo renovada cotidianamente

diante do consentimento popular direto, e ndo presumido.

O poder na democracia participativa &, portanto, aquele que é exercido em prol do
bem comum, mantendo a comunidade coesa ndo através de uma homogeneizagéo ideoldgica,
mas em raz&@o do interesse coletivo. Mesmo quando, ndo havendo possibilidade de tomada
direta de decisdes por parte dos cidaddos, o poder for exercido através de instancias de
representacdo, o controle social e a vinculacdo dos representantes ao interesse publico
garantirdo a legitimidade das politicas de Estado. Essa legitimidade em grau elevado apenas

poderé existir mediante uma participacdo comprometida e universal.

2.2 A Participacéo

A despeito da aparente facilidade de se estabelecer o sentido do termo

“participacdo”, no que tange ao contexto democratico, ela ganha algumas interpretaces

2 BRASIL. Constituicdo (1934). Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil. Acessivel em:
<https://www.planalto.gov.br.html>. Acesso em: 02 fev. 2006.



diversas, 0 que faz com que seja elementar para a boa evolucdo da presente investigagéo que
se esclareca o significado aqui utilizado.

Em geral, a participacdo politica tem sido encarada como a possibilidade de
atuacdo direta da populacdo na tomada de decisGes coletivas conforme procedimentos
especificos de democracia direta, como o plebiscito, o referendo e a iniciativa popular de lei.
Outras interpretacdes, entretanto, encaram a participacdo como sendo a conjugacdo de
mecanismos de regulacdo de mercado pela iniciativa privada, substituindo o papel

protagonista do Estado em suas varias dimensdes, conforme explica Sdnchez (2002).

Melo (2001) chama a atencdo para a diferenciagdo entre participagdo e controle,
pouco observada em geral. Esclarece que aquela diz respeito a tomada de decisdes, enquanto
o0 controle refere-se a fiscalizacdo da implementacéo das decisbes de carater publico. Nesse

sentido, aponta como exemplo de instrumento de controle democrético a acdo popular.

A distingdo parece nitida quando se comparam institutos bem delineados como a
acdo popular ou a iniciativa popular de lei, ja consolidados no dmbito da legislacdo e da
doutrina. A diversidade de experiéncias democraticas revela a existéncia de mecanismos de
participacdo popular que, por outro lado, constituem-se em processos mais complexos,
envolvendo etapas tanto de participagdo quanto de controle. Esse é o caso do Orgamento
Participativo, que, nas suas variadas expressdes municipais, tem sido um importante
instrumento de democratizagdo do planejamento dos investimentos publicos a medida que
possibilita a ativa intervencdo da populacdo, sendo também uma instancia fundamental de
fiscalizacdo da gestdo dos recursos publicos com a atuacdo permanente do Conselho do
Orgamento Participativo. Outro exemplo tem sido o das experiéncias de elaboracdo de Planos
Diretores Participativos, que, além de terem como produto a proposta de lei que define as
diretrizes do planejamento urbano, prevéem a criacdo de Conselhos Municipais de
Desenvolvimento Urbano ou similares, competentes para fiscalizar a gestdo e propor revisoes

na lei.

A emergéncia de processos participativos de maior continuidade, integrando tanto
instancias de tomada de decisdes como de controle, faz indcua a referida diferenciacdo. O
debate democratico deve ocupar-se, portanto, ndo da separagdo entre fiscalizacdo e
participacdo, mas da sua integracdo, uma vez que, sem aquela, esta ndo passaria de simples

consulta sem garantias de implementacao.



Inspirado na cléssica “escada da participagdo popular” de Sherry Arnstein, Souza
(2003, p. 202 — 205) propde uma classificacdo dos niveis de envolvimento da sociedade com

as decisdes do governo, indo da ndo-participacao a participacdo auténtica, conforme se segue:

1 Coercdo: corresponde ao uso da forca do aparato estatal para que se dé a
“adesdo” a social a determinada situagcdo. O autor aponta como exemplo as
remocdes de favelas com a posterior transferéncia forcada dos moradores para

conjuntos habitacionais periféricos, pratica comum durante o regime militar.

2 Manipulacdo: a exemplo da coercdo, o Estado ndo deseja estabelecer um
verdadeiro didlogo com a populagdo, mas o uso da forca é minorado em
detrimento da utilizacdo macica da propaganda para induzir a aceitacdo das
decisdes politicas. Seu principal objetivo é conferir ao regime uma falsa aparéncia

de legitimidade.

3 Informacé&o: aqui, sdo disponibilizadas a sociedade informacdes relativas as
intervencOes planejadas. N&do ha ainda canais de interacdo e a liberacdo das

informacdes pode ser mais ou menos restrita.

4 Consulta: além de disponibilizar informac6es, o Estado busca consultar a
populacdo por meio de pesquisas de opinido publica. Os resultados podem ser
utilizados no planejamento das gestdes, mas a populagdo ndo possui qualquer

garantia de que suas opinides serdo incorporadas a pratica governamental.

5 Cooptacdo: assim como na consulta, ha a intencdo de ouvir a populacdo sobre
a atuacéo estatal, mas com a diferenca de que esse processo ganha uma estrutura
mais consistente, com a criacdo de foéruns, conselhos e outras instancias
permanentes de participacdo. Contudo, ha uma cooptacao das liderangas populares
ou ativistas para direcionar o processo e reduzir os conflitos, gerando um falso

consenso em beneficio do Estado.

6 Parceria: a partir da implementacdo de uma politica publica ou intervencéo, €
estabelecido um ambiente de dialogo e transparéncia entre Estado e sociedade
civil organizada, com a concreta possibilidade de intervencdo dos cidaddos nas

acoes do governo.



7 Delegacdo de Poder: supera a parceria, estabelecendo um nivel mais amplo de
participacdo, ndo apenas restrito a determinada intervencdo. A sociedade civil
encontra-se ja em um nivel de co-gestdo dos assuntos publicos, sendo humerosos

0s mecanismos de participacdo direta da populacdo nas decisdes do governo.

8 Autogestdo: pressupde a capacidade de implementacdo de politicas e
intervencdes por parte da sociedade de forma autdbnoma, isto €, sem a presenca do
Estado. Esse nivel de participacdo, como se percebe, s é possivel com a
superacdo do bindbmio capitalismo + democracia representativa, estando ainda
distante do macrocontexto social da atualidade. Contudo, essa constatacdo nédo
elimina a possibilidade de experiéncias autogestionarias pontuais, com uma

importante funcao politico-pedagdgica.

Diante dos niveis acima elencados, Souza (2003) esclarece que apenas 0s trés
ultimos correspondem a uma auténtica participacdo, pois sdo caracterizados pelo
envolvimento concreto da sociedade, pela transparéncia na conducdo dos procedimentos e
pela efetiva incorporagdo das decisdes oriundas da manifestacdo popular. A informacéo, a
consulta e a cooptacdo seriam escalas de pseudoparticipacédo, posto que o Estado possui ainda
uma grande influéncia sobre as decisdes populares, moldando-as conforme seus proprios
interesses. Por fim, a coercdo e a manipulacéo sao praticas de absoluta violéncia, que ndo se

compatibilizam com a democracia participativa em hipotese alguma.

E preciso salientar que, ndo obstante tenham sido compartimentalizadas nos oito
niveis descritos, as praticas ndo se apresentam exclusivas no plano fatico. De fato, um mesmo
governo pode estabelecer uma relagdo de parceria diante de um projeto de intervencgéo
especifico na area da habitacdo e, para sua politica de transporte publico, ndo ultrapassar a

mera disponibilizacdo de informacGes.

Em geral, as préticas de participacdo auténtica sdo pouco difundidas ou mescladas
com mecanismos ideolégicos de controle, o que gera no Brasil, salvo as justas exce¢des, uma

atmosfera de pseudoparticipacdo ainda muito densa.

E certo, entretanto, que, cada vez mais, a populacio percebe a importancia da sua
intervencdo, especialmente quando gestfes mais progressistas e comprometidas com o
interesse publico implementam politicas sérias de participacdo. Nesses casos, 0S avangos Sao

vistos como positivos pela maioria da sociedade, que passa a defendé-los e cobrar a sua



continuidade, como foi o caso do Orcamento Participativo do Municipio de Porto Alegre.
Mesmo com a derrota, na campanha municipal de 2004, do Partido dos Trabalhadores, que
iniciou e consolidou a préatica do Orgamento Participativo na capital gaicha em conjunto com
0s movimentos social e popular, 0 povo porto alegrense ndo abriu mao das estruturas de
participagdo por reconhecer seu avango e importancia para a gestdo democratica da cidade. O
desafio agora é ndo permitir que essas estruturas sejam deturpadas com praticas de cooptacao

e manipulacéo social.

Para os fins da presente pesquisa, participacdo deve ser compreendida, portanto,
ndo como um conjunto de mecanismos e estruturas, mas como postura difundida socialmente

que se orienta pela persegui¢édo da autonomia.

Evidentemente, as instancias formais de participacdo sdo elementos essenciais,
visto que instrumentalizam o processo, conferindo-lhe ordem e transparéncia. O bom
planejamento metodolégico é uma das pecas-chave para 0 sucesso da mobilizacdo e
intervencédo da populagdo, uma vez que os indices demogréficos e a complexidade de algumas
decisbes exigem uma estrutura organizacional e procedimental bem definida. O perigo reside
ndo no reconhecimento das técnicas formais de participacdo, mas na sua desproporcional
exultacdo, o que leva a reducdo do principio democrético, identificando-o com as
formalidades.

Diante de uma eventual superestimacéo das estruturas procedimentais, o risco que
se corre € 0 do seu engessamento. Estado e sociedade passam a entender que a simples
manutencdo das formas € suficiente para garantir o bom exercicio da democracia
participativa. Dessa forma, mesmo as instancias j& superadas e ndo mais eficazes continuam
sendo mantidas, pois sua supressdo ou reformulacdo passa a ser identificada como afronta a
participacdo. Essa visdo dogmatica é terreno fértil para o controle ideoldgico da populacéo,
que sente uma falsa sensagdo de intervengdo social nas decisGes coletivas. A legitimidade

passa a ser novamente um conceito objetivo e despolitizado.

O ndcleo axiologico da participacdo reside na sua destinacdo critica dotada de
carater politico-pedagdgico, que aponta para a repolitizacdo da legitimidade (BONAVIDES,

2003) e a superacéo das relacdes de opresséo.

Repolitizar a legitimidade significa romper com a visdo formalista que imprime

automaticamente a lei um carater legitimo. Tal entendimento, oriundo das teorias da



representacdo, fundamenta-se na presuncdo de que, por serem os representantes escolhidos
entre os melhores do povo, sdo eles capazes de aferir o bem comum e exterioriza-lo nas
normas sem qualquer deturpacéo ética ou influéncia de interesses privados. Assim, a norma
seria naturalmente legitima ja que gerada exclusivamente a partir da compreensdo do interesse
publico. A realidade mostra um quadro diverso. A comecar pela escolha de muitos
representantes, que, antes de serem eleitos, ja passaram pelo crivo de grupos sociais
dominantes, que ajudaram a construir sua imagem e injetaram recursos nas suas campanhas.
Ademais, a regra tem sido a defesa de interesses particulares e a submissdo do governo ao

capital especulativo.

Mesmo negro, o cenario ainda resiste gracas exatamente aos recursos ideoldgicos
que reproduzem o formalismo que identifica lei e legitimidade. Esta precisa retornar ao
campo da politica a fim de garantir a protecdo do interesse publico e dos direitos

fundamentais.

A participacdo, a medida que pde frente-a-frente interesses diversos, permitindo
que as “maiorias silenciosas” (BENEVIDES, 2003) tenham voz, permite também a
minimizacdo da exclusdo. Os direitos dos grupos sociais excluidos (idosos, mulheres,
criangas, negros, indigenas, homossexuais) integram a discussdo publica, devendo ser
contemplados pelas decisdes coletivas, o que coloca em cheque as instancias de dominagao

social.

Portanto, mais do que procedimento, participacdo € o conteudo axiolégico mesmo
da democracia, que desperta a populacdo para novas e permanentes posturas de justica
distributiva e faz emergir a possibilidade de uma sociedade autogestionaria capaz de superar,

conforme SOUZA (2003), o binbmio capitalismo + democracia representativa.

Agora que é possivel reconhecer o que se entende por participacdo, outro
questionamento, talvez de maior relevancia, deve ser levantado na presente investigacdo, a

saber, quem € o seu sujeito.



2.3 Quem participa: o povo

Ndo obstante seja largamente utilizado no cotidiano das ciéncias humanas,
inclusive pelo Direito, 0 povo ndo pode ser tido como um conceito inequivoco. Podem ser
muitas as perspectivas sob as quais se encara o povo. Tal pluralidade ndo deve ser

desconsiderada pela teoria da democracia participativa.

Segundo Bonavides (2001), do ponto de vista juridico, povo é o conjunto de
individuos ligados, de forma institucional e estavel, por lagos de cidadania ao ordenamento
juridico de determinado Estado. A Constituicdo brasileira prefere ao termo “cidadania” a
expressao “nacionalidade”, conforme os Capitulos Il e IV de seu Titulo Il. Assim, numa
acepcdo estritamente juridica, povo sdo todas as pessoas que guardam lagos de nacionalidade

com determinado Estado, encontrando-se, por isso, vinculadas a seu ordenamento.

Ainda, segundo o emérito professor da Universidade Federal do Ceard, sob o
prisma politico, povo é apontado como “o quadro humano sufragante” (BONAVIDES, 2001,
p. 75), isto é, aqueles que participam do poder através de eleicBes para a escolha de
representantes. O proprio autor chama a atencdo para o fato de que essa conceituacdo esta
ligada a uma concepcao ideoldgica que sustenta o sistema representativo. Em obra diversa,
Bonavides (2003) critica as exclusbes impostas por lei ao conceito de povo dado que, em
diversos casos, 0s militares, as mulheres e os analfabetos se acham privados da participacéo,
estando de fora desse conceito. Ademais, chama a atencéo para o fato de que, sendo o povo
vinculado ao coletivo de eleitores, em um pais que ndo adota a sistema democratico, ndo
haveria povo, 0 que constitui um verdadeiro absurdo. Evidentemente, tal concepcao foi
decisiva para converter a coletividade de individuos de objeto em sujeito da ordem politica
quando da ruptura com as monarquias absolutistas no século XVIII. Contudo, a vinculacao
entre 0 conceito de povo e eleicdo, mesmo com a conquista do sufragio universal, apresenta

um carater seletivo.

Unindo as duas perspectivas, a juridica e a politica, tem-se que 0 povo seria 0
conjunto de nacionais de determinado Estado dotados de capacidade eleitoral. Essa é a linha
seguida pela Constituicdo brasileira de 1988, em seu artigo 14, caput, quando estabelece que
“a soberania popular sera exercida pelo sufragio universal e pelo voto direto e secreto, com

valor igual para todos” e, adiante, no paragrafo primeiro, determina como condic¢éo do voto o



alistamento eleitoral. Restam excluidos desse conceito aqueles que ndo podem participar de
eleicbes, por motivo de idade, perda ou suspensdo dos direitos politicos, e ainda os

estrangeiros ndo naturalizados.

Essa selecdo no interior do povo, explica Muller (2004), ndo € novidade, estando
presente nas diversas épocas da histdria humana. Pode ser ela aberta ou encoberta, ideoldgica
ou juridicamente formal, sendo que, muitas vezes, os critérios ideoldgicos servem de base
para a normatizacdo. Dai porque tantos ordenamentos historicamente utilizaram parametros
de género, de gradacdo na sociedade, de condicdo econdmica, de origem étnica/racial ou
outros tantos para limitar o raio de abrangéncia do conceito de povo. Fica evidente, na
passagem de discurso de Mao Tse-Tung (apud MULLER, 2004, P. 79), a restri¢do feita ao
conceito de povo:

Na etapa atual, no periodo da construgdo do socialismo, pertencem ao povo as
classes, camadas, grupos sociais que concordam com a constru¢do do socialismo,
apo6iam-no e trabalham para tal fim. [...] [Por outro lado], todas as forgas e todos o0s

grupos sociais que resistem a revolucao socialista, que nutrem sentimentos inimigos
diante da construcdo do socialismo e procuram solapa-la, sdo inimigas do povo.

As prescricOes juridicas, no geral, consideram a totalidade de eleitores como a
fonte da determinacdo do convivio social, isto é, o ordenamento tem sua gestacdo a partir do
exercicio do poder pelo “povo ativo”, seja direta ou indiretamente. Mduller (2003, p. 56)
destaca que, “por forca da prescricdo expressa, as constituicbes somente contabilizam como
povo ativo os titulares de nacionalidade”, conforme o exemplo brasileiro ja citado

anteriormente.

Contudo, chama a atencédo o professor da Universidade de Heidelberg para o fato
de que o “povo ativo”, por si s6, ndo € capaz de sustentar o sistema democratico. Sua
influéncia é ampla no contexto do Parlamento, onde exerce o poder de forma mediata por
meio de seus representantes. Mas, como justificar a vinculacdo do “povo ativo” com o Poder
Judiciario, posto que seus membros nao sao eleitos em boa parte dos Estados? Ou ainda, por
que os servidores da Administracdo Publica, ndo tendo chegado a esta condi¢do por meio do
voto, devem respeitar o principio democratico? O eleitorado responde a questdo da fonte ativa
da instituicdo das normas, mas nao consegue sozinho fundamentar a gestdo democrética do
Estado.

Em um Estado Democratico de Direito, ndo é apenas a funcdo legislativa que se

rege pela orientacdo da soberania popular, mas igualmente os poderes Executivo e Judiciario.



Segundo Muller (2003, p. 60), “parece plausivel ver, nesse caso, o papel do povo de outra
maneira, como instancia global da atribuicdo de legitimidade democrética. E nesse sentido

que sao proferidas e prolatadas decisdes judiciais ‘em nome do povo”.

Nesse sentido, os eleitores vencidos e também os ndo-eleitores somam-se aqueles
cujos votos foram majoritarios para justificar o ordenamento como ordenamento democratico
a medida que o aceitam globalmente, mesmo que de forma téacita, ndo havendo revolta contra

ele.

Se a Constituicdo brasileira ja forneceu exemplo de considerar o “povo ativo”, nao
é ele o Unico povo que se manifesta na Carta Magna. Em seu preambulo, quando se invoca o
povo como a razdo de instituir um “Estado Democrético, destinado a assegurar 0 exercicio
dos direitos sociais e individuais, a liberdade, a seguranca, o bem-estar, o desenvolvimento, a
igualdade e a justica”, ndo sdo apenas o0s eleitores, mas também as criancgas e adolescentes, 0s
idosos, os deficientes mentais e demais atores ndo inclusos naquela categoria a

fundamentacdo do novel ordenamento.

O povo “instancia de atribuicdo” é, assim, a sustentacdo democrética que legitima

tanto o ordenamento, quanto o Estado nas suas diversas funcdes.

A receita constitucional que diz emanar o poder do povo ndo é um preceito
metafisico, mas normativo, segundo o qual o povo ndo deve ficar restrito a mera ficgdo. Nesse
sentido, o exercicio do poder se faz em regime de responsabilizacéo realizavel perante o povo,
sO possivel se ele for concebido concretamente em sua expressao ativa. Como “instancia de
atribuicdo”, o povo da suporte legitimador ao sistema juridico, mas é na sua condi¢do de

“povo ativo” que ele faz valer seus interesses e controla o uso do poder.

Se a Constituicdo ndo garante aos cidaddos a condigéo de efetiva participacdo nas
decisbes politicas, seja direta ou indiretamente, o povo ganha uma feicdo de legitimacao
distorcida e abstrata, podendo, inclusive ser invocado para justificar governos autoritarios. Por
tal motivo, Benevides (2003) adverte para o perigo das chamadas “democracias cesarianas”,
em que o povo é conclamado para se manifestar ndo sobre uma idéia ou projeto, mas sobre
uma pessoa. Nesses casos, ndo € a determinacdo da Constituicdo, e sim a vontade do
governante que estabelece como e sobre o que o povo deve ser consultado. E, geralmente,
essa consulta tem o unico sentido de conferir legitimidade por meio de mecanismos

ideologicos as ditaduras. N&o foi de outra forma que Hitler conseguiu gerar uma atmosfera de



aceitacdo popular por parte do povo alemdo sobre o regime nazista. Da mesma forma,
Napoledo Bonaparte utilizou-se de plebiscitos para permanecer no comando do governo

francés.

Note-se que as “democracias cesarianas” foram capazes de fundamentar sua
existéncia a partir de um povo abstrato, ou, quando concretizado, levado ideologicamente a
decidir conforme a vontade do ditador. O “povo ativo”, livre para expressar seu pensamento,
garantido pela Constituicdo diante da protecdo a seus direitos civis e politicos, ndo foi

conhecido nesses governos.

Tao relevante quanto sua expressdo de instancia global da atribuicdo de
legitimidade democrética, posto que amplia sua dimensdo e justifica a necessidade de
observacao do principio democratico por todos os poderes do Estado, € a dimenséao ativa do
povo, que o faz concreto e capaz de demandar no campo da realidade. Sdo focos
complementares, que juntos afastam a possibilidade do “povo icone”, sem referéncia no

mundo fatico.

Como icone, o povo é mito que serve para ocupar o lugar da centralidade soberana
deixado vago pela superacdo das teorias do poder divino. Substitui-se um ente metafisico por

outro, conferindo aos governos uma falsa atribuicéo de legitimidade.

O “povo icone” é perigoso, pois, a medida que ndo exerce uma dominacgdo
concreta, € utilizado em favor dos regimes mais cruéis. Em seu nome é que se realizam as
“limpezas étnicas”, as colonizagdes, as expulsdes de comunidades inteiras, tudo para que a
populacdo seja moldada a semelhanca de seus dominadores na busca da consolidacdo da
ordem vigente. Assim, foi 0 que ocorreu nos regimes fascistas, na Africa do Sul durante o
apartheid, na lugoslavia e em tantos outros exemplos que agrediram a natureza humana em
sua esséncia. A histdria pragmaticamente sugere que o “povo icone” deva ser evitado a todo

custo pelos regimes verdadeiramente democraticos.

Mas, além das trés acepcOes de povo ja tratadas aqui, Muller (2003) destaca uma
outra. O “povo ativo” abrange os eleitores, 0 “povo instancia de atribui¢cdo” abrange todos os
nacionais e 0 “povo icone” ndo diz respeito a nenhuma pessoa viva. Questiona 0 emérito
professor, entdo, o lugar da populagdo no discurso democratico:

O mero fato de que as pessoas se encontram no territério de um Estado é tudo menos
irrelevante. Compete-lhes, juridicamente, a qualidade do ser humano, a dignidade



humana, a personalidade juridica. Elas sdo protegidas pelo direito constitucional e
pelo direito infra-constitucional vigente, isto é, gozam da protecdo juridica, tém
direito a oitiva perante os tribunais, sdo protegidas pelos direitos humanos que
inibem a ac¢do ilegal do estado, por prescricdes de direito da policia e por muito
mais. [...] Circunstancias de fato legais e contratuais, que ndo estdo restritas a
cidaddos e titulares de direitos eleitorais — quer dizer, as prescri¢des normais de
direito civil, penal e administrativo — ndo geram para essas pessoas apenas deveres e
onus; elas também beneficiam-nas. (MULLER, 2003, p. 75-76).

O conjunto de individuos a que se dirige o direito vigente, tanto para proteger
quanto para estabelecer obrigacdes, € o chamado “povo destinatario”. De dimensdao mais
abrangente, comporta ele ndo so os eleitores ou 0s nacionais, mas toda pessoa que integre a

populacdo em certo territorio, inclusive os estrangeiros.

Aliando tal concepcdo de povo as anteriores, com excec¢do da referente ao “povo
icone”, Miller (2003) diferencia dois momentos no processo de legitimacdo do Estado
Democratico de Direito. Quanto as decisfes politicas, deve haver necessariamente a garantia
de que o “povo ativo” podera se manifestar, atuando, assim, na definicdo concreta da moldura
do poder. “Ao lado desse fator de ordem procedimental, a legitimidade ocorre pelo modo,
mediante o qual todos, 0 ‘povo inteiro’, a populacdo, a totalidade dos individuos sdo tratados
por tais decisdes e seu modo de implementagdo” (MULLER, 2003, p. 77).

Um sistema autenticamente democratico € aquele que confere a capacidade ativa
de interferéncia do povo no poder a0 mesmo tempo em que promove um ordenamento

includente, com ampla protecédo aos direitos fundamentais.

Até aqui, a compreensao do termo povo tem ajudado a perceber que ele pode ser
utilizado como justificativa dos mais variados regimes, mesmo 0s autoritarios. Mas, em que

pesa tal discusséo na dicotomia democracia representativa X democracia participativa?

Evidente que nas democracias indiretas o povo tem sua fei¢cdo concreta garantida
constitucionalmente, materializada no corpo eleitoral. Ndo menos duvidoso € o fato de que ele
também se apresenta como “instancia de atribuicdo da legitimidade” e que o ordenamento ndo

deixa de resguardar os direitos daqueles que ndo podem votar.

A democracia participativa traz a vantagem, porém, de aproximar o “povo
destinatario” do “povo ativo”, a medida que estimula o exercicio da cidadania em todos os

espacos.



No sistema puramente representativo, a possibilidade de manifestacdo da vontade
sO pode ser exercida no momento do pleito eleitoral. Diante disso, apenas aqueles que detém
titulo de eleitor sdo contemplados. Ja na democracia participativa, ndo obstante possam existir
eleicBes, a cidadania ndo se circunscreve a elas. Ndo sdo raros 0s mecanismos de consulta
popular e efetiva interferéncia do povo na tomada de decisdes que dispensam a titularidade da
condicdo de eleitor. E assim, por exemplo, nos orcamentos participativos ou nos Planos

Diretores de Desenvolvimento Urbano construidos a partir da mobilizagao popular.

Na cidade de Fortaleza, no processo de construcdo do orgcamento participativo
ocorrido no ano de 2005, destacaram-se as assembléias cuja participacdo foi direcionada para
as criancas e adolescentes, que, embora ndo ostentando a condicdo de eleitores, ajudaram a
compor a definicdo dos investimentos municipais (PREFEITURA MUNICIPAL DE
FORTALEZA, 2006).

Dessa forma, os proprios destinatarios das normas, sejam elas relativas ao
orcamento, ao planejamento urbano ou a outras tematicas, sdo as mesmas pessoas que atuam
na sua formulacdo. O sistema participativo consegue, nos dois momentos de legitimacédo

apontados por Miller (2003), dar uma maior amplitude ao povo concreto.



3 BASES LEGAIS DA DEMOCRACIA PARTICIPATIVA NO BRASIL

3.1 As influéncias dos tratados internacionais

A comunidade internacional tem largamente defendido a consolidacdo das prati-
cas democraticas ao redor do mundo. A democracia como direito fundamental passou a ser
preceito dos tratados e convengdes internacionais, tendo sido marca permanente desde o fim
da segunda guerra mundial, com a criacdo da Organizacdo das NagGes Unidas e demais orga-

nismos transnacionais de articulacdo entre Estados.

A preocupacdo mais nitida das normas internacionais tem sido com o alargamento
e consolidacdo das democracias, especialmente nos paises de pior estagio de desenvolvimen-
to, como no caso da América Latina. Periodos de regimes ditatoriais marcaram a histéria re-
cente desses paises, 0 que, de certa forma, faz de suas democracias regimes ainda frageis. Por
outro lado, a memoria da populacao e seus traumas dos tempos de violéncia institucionaliza-
da, criam uma atmosfera favoravel ao desenvolvimento de estruturas que possibilitem o com-

partilhamento do poder politico com toda a sociedade.

Embora, boa parte dos tratados internacionais faca referéncia a democracia repre-
sentativa como direito dos diversos povos do mundo, algumas manifestacfes de extrema re-
levancia oxigenam o debate a respeito de mecanismos de participagéo direta do povo na toma-
da de decisBes. Nesse sentido, o Pacto Internacional sobre Direitos Civis e Politicos e a Con-
vencdo Americana sobre Direitos Humanos trazem, expressamente, que a direcdo do poder
politico pode transpor as barreiras do sistema eleitoral a ponto de ser exercida diretamente

pelo povo.

O Pacto Internacional sobre Direitos Civis e Politicos® foi adotado pela XXI Ses-
sdo da Assembléia-Geral das Na¢des Unidas, em 16 de dezembro de 1966. Em seu artigo 25,
a democracia participativa encontra guarida:
ARTIGO 25

Todo cidaddo tera o direito e a possibilidade, sem qualquer das formas de discrimi-
nacdo mencionadas no artigo 2 e sem restri¢cdes infundadas:

¥ BRASIL. Decreto n° 592, de 06 de julho de 1992. Atos Internacionais. Pacto Internacional sobre Direitos Civis
e Politicos. Promulgacdo. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br.html>. Acesso em: 15 jan. 2006.



a) de participar da condugdo dos assuntos publicos, diretamente ou por meio de re-
presentantes livremente escolhidos;

b) de votar e de ser eleito em elei¢cdes periddicas, auténticas, realizadas por sufragio
universal e igualitario e por voto secreta, que garantam a manifestacdo da vontade
dos eleitores:

c) de ter acesso, em condi¢des gerais de igualdade, as fungdes publicas de seu pais.
(grifo do autor)

Por seu turno, a Convengdo Americana sobre Direitos Humanos*, mais conhecida
como Pacto de Sdo José da Costa Rica, foi adotada pela Organizacdo dos Estados America-
nos, em 22 de novembro de 1969, tendo entrado em vigor internacional em 18 de julho de
1978, ap0ds o depdsito de onze termos de ratificacdo/adesdo. Ao tratar dos direitos politicos, o
artigo 23 do mencionado pacto assim dispde:

ARTIGO 23

Direitos Politicos

1. Todos os cidaddos devem gozar dos seguintes direitos e oportunidades:

a) de participar da direcdo dos assuntos publicos, diretamente ou por meio de repre-
sentantes livremente eleitos;

b) de votar e se eleitos em elei¢des periddicas auténticas, realizadas por sufragio uni-
versal e igual e por voto secreto que garanta a livre expressdo da vontade dos eleito-
res; e

c) de ter acesso, em condicGes gerais de igualdade, as funcbes publicas de seu pais.
2. A lei pode regular o exercicio dos direitos e oportunidades e a que se refere o inci-
so anterior, exclusivamente por motivos de idade, nacionalidade, residéncia, idioma,

instrucdo, capacidade civil ou mental, ou condenacéo, por juiz competente, em pro-
cesso penal. (grifo do autor)

N&o obstante datem ainda da década de 1960, o Brasil apenas aderiu aos tratados
mencionados em 1992. A razdo € evidente, durante mais de vinte anos, o pais esteve submeti-
do ao regime autoritario nascido do Golpe Militar de 1964. Evidente que, sendo 0 maior vio-
lador dos direitos civis e politicos, com sua feicdo abertamente anti-democratica, 0 governo
brasileiro ndo iria aderir a qualquer tratado que colocasse a democracia, ainda mais a partici-
pativa, como preceito fundamental. Isso equivaleria a munir oficialmente a sociedade contra

as préticas institucionais de violéncia e dominacao.

Apbs a redemocratizacdo e a promulgacéo da Constituicdo de 1988, o cenério na-
cional passa a ser diverso. Mesmo sob a égide da democracia representativa a servi¢o da aber-
tura neoliberal do mercado interno para a entrada das corporagGes multinacionais, 0 governo
brasileiro ndo se omitiu, tendo aderido, dentre os diversos pactos internacionais, também aos

dois acima relacionados.

* BRASIL. Decreto n° 678, de 06 de novembro de 1992. Promulga a Convencdo Americana sobre Direitos
Humanos (Pacto de Sdo José da Costa Rica), de 22 de novembro de 1969. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br.html>. Acesso em: 15 jan. 2006.



No &mbito interno, a adesdo significou mais do que um compromisso politico. Em
razdo do disposto no artigo 5° da Constituicdo Federal, os direitos garantidos pelos tratados

que o Brasil tenha ratificado passam a integrar a ordem juridica nacional.

Até 2004, havia dissenso quanto ao grau hierarquico da norma interna que faz in-
gressar 0 pacto internacional no ordenamento patrio. A discussdo constituiu-se em torno de
duas posic¢des, uma que identificava tais normas como sendo de natureza infraconstitucional e
outra que defendia serem elas de nivel constitucional. O Supremo Tribunal Federal inclinava-
se para a interpretacdo que considerava os tratados internacionais ratificados no mesmo nivel
de lei ordinaria, conforme julgado que se segue:

[...] PARIDADE NORMATIVA ENTRE ATOS INTERNACIONAIS E NORMAS
INFRACONSTITUCIONAIS DE DIREITO INTERNO. - Os tratados ou
convencgdes internacionais, uma vez regularmente incorporados ao direito interno,
situam-se, no sistema juridico brasileiro, nos mesmos planos de validade, de eficacia
e de autoridade em que se posicionam as leis ordindrias, havendo, em conseqiéncia,
entre estas e os atos de direito internacional publico, mera relagcdo de paridade
normativa. Precedentes. No sistema juridico brasileiro, os atos internacionais nao
dispGem de primazia hierarquica sobre as normas de direito interno. A eventual
precedéncia dos tratados ou convencBes internacionais sobre as regras
infraconstitucionais de direito interno somente se justificard quando a situagdo de
antinomia com o ordenamento doméstico impuser, para a solucdo do conflito, a

aplicacdo alternativa do critério cronolégico ("lex posterior derogat priori") ou,
quando cabivel, do critério da especialidade. Precedentes. [...]°

A redacédo do § 2° do artigo 5° da Constituicdo Federal ndo era capaz de solucio-
nar a questdo, in verbis: “os direitos e garantias expressos nesta Constituicdo ndo excluem ou-
tros decorrentes do regime e dos principios por ela adotados, ou dos tratados internacionais

em que a Republica Federativa do Brasil seja parte”.

Contudo, com a emenda constitucional n° 45, de 2004, o artigo 5° sofre modifica-
cao que elimina qualquer controvérsia. Nele, foram incluidos mais dois paragrafos, sendo o
terceiro agora dedicado aos tratados e convencg@es internacionais, in litteris: “os tratados e
convencoes internacionais sobre direitos humanos que forem aprovados, em cada Casa do
Congresso Nacional, em dois turnos, por trés quintos dos votos dos respectivos membros, se-

rdo equivalentes as emendas constitucionais”.

Mesmo uma interpretacgéo literal do dispositivo deixa evidente a intengédo do legis-

lador reformador. A guestdo tem relevancia porque, uma vez que positivam direitos e garanti-

® BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Medida cautelar na acdo direta de inconstitucionalidade. Processo ne:
1480. Relator Ministro Celso de Mello. DJ de 18 de maio de 2001.



as individuais e entram no ordenamento juridico brasileiro no nivel de emendas a constitui-

céo, esses dispositivos internacionais passam automaticamente ao patamar de clausula pétrea®.

Assim, mesmo que a Constituicdo de 1988 nao trouxesse no seu interior qualquer
principio democratico, 0 que ndo ocorreu, a democracia participativa estaria por ela protegida,

gracas ao recém instituido paragrafo terceiro do artigo 5°.

3.2 O movimento pré-Constituicdo de 1988

Propondo-se a analisar o principio democratico na Constituicdo de 1988, nédo po-
deria a presente investigacdo deixar de abordar o contexto social brasileiro a época da Assem-

bléia Nacional Constituinte, bem como seus reflexos na Carta Constitucional.

Apos vinte e um anos de ditadura militar (1964 — 1985), o Estado brasileiro teve
como presidente da Republica novamente um civil. A elei¢cdo de Tancredo Neves e José Sar-
ney, contudo, contrariando o anseio popular, deu-se por via indireta. O Movimento das “Dire-
tas J&”, que mobilizou as massas em todo o pais ndo foi suficiente para garantir a participacao

da populacéo nas elei¢Oes presidenciais naquele momento.

A escolha de um civil para ocupar o Palacio do Planalto, mesmo néo tendo sido
através de eleicOes diretas, fortaleceu ainda mais os movimentos em prol da redemocratizacao
do pais. Os sindicatos, movimentos sociais, entidades comunitarias e algumas alas da Igreja
Catdlica agitavam os animos por uma nova Constituicdo, mais democréatica e garantidora dos
direitos fundamentais. Nesse contexto, a Assembléia Nacional Constituinte (1986 — 1988),
através do artigo 24 de seu Regimento Interno, possibilitou o envio de propostas de emendas
populares ao Projeto de Constituicdo, desde que subscritas por mais de trinta mil eleitores e

apoiadas por, no minimo, trés entidades civis.

Com a participacdo de mais de 12 milhdes de eleitores, foram apresentadas 122

propostas de emendas populares sobre temas como participacdo popular, direito dos trabalha-

¢ Melo (2001) faz uma importante avaliagdo da extensdo do artigo 60, § 4°, da Constituicio de 1988. A autora
defende que sdo clausulas pétreas ndo apenas os direitos e garantias individuais constantes apenas no artigo 5°.
Fundamenta sua posicdo em julgado do Supremo Tribunal Federal, que entendeu, na ADIn n® 939-7, que
questionava a instituicdo do Imposto Provisério sobre a Movimentacdo Financeira, ser o principio constitucional
da anterioridade uma garantia constitucional do contribuinte.



dores, reforma urbana, reforma agréria, direito das populagdes indigenas, direito das criangas,
educacéo, satde e direito das populacdes negras (MELO, 2001; SAULE JUNIOR, 2002).

A participacao social foi intensa, resultando em diversos avancos trazidos pela
Constituicdo Federal promulgada em 1988. O capitulo da politica urbana foi incluido, pela
primeira vez em uma Carta Constitucional brasileira, gracas a mobilizacdo do Movimento
pela Reforma Urbana, que reuniu mais de 130 mil assinaturas (SOUZA, 2003). Mas foi a
emenda popular da reforma agraria a camped de subscri¢fes, mais de um milhdo e duzentas
mil, fruto de intensa atuacdo das entidades integrantes da Campanha Nacional pela Reforma

Agraria’.

E certo que varias das propostas de emendas populares sofreram modificagdes ou
nem sempre foram aceitas pela Assembléia, mas sua importancia foi maxima para a positiva-
cdo de diversos direitos fundamentais e para o carater progressista da Constitui¢do de 1988. O
principio democratico j& se fazia fortemente presente no processo constituinte. A sociedade
clamava por maiores espagos de participacdo. Desse clamor, emergiram os institutos de de-
mocracia direta. Foi de 402.266 o0 numero de assinaturas coletadas para o fim de sugerir a ins-
tituicdo dos instrumentos de participacdo popular hoje constantes no artigo 14 da Constituicdo
(MELO, 2001). O povo brasileiro, gracas a sua intensa participagéo, vinculou o ordenamento

que nascia ao principio democratico.

3.3 Principio constitucional da democracia participativa

Os principios sao normas juridicas com alto grau de abstratividade e generalidade,
cujo conteudo € de prescri¢do axioldgica. Diferem das regras por ndo trazerem a descrigdo de
uma hipdtese fatica nem a previsdo de sua consequiéncia juridica (GUERRA FILHO, 2003;
BONAVIDES, 2005).

A discussdo acerca da normatividade dos principios, tdo presente nos embates
entre defensores do Direito Natural e do Direito Positivo, hoje, encontra-se superada,
resistindo apenas nas correntes mais retrogradas. A atual fase “pos-positivista” do Direito

7 MOVIMENTO DOS TRABALHADORES RURAIS SEM TERRA. Disponivel em:
<www.mst.org.br/biblioteca/textos/reformagr/500anoslatifundio.html>. Acesso em: 04 fev. 2006.



contemporaneo fez indcua a dicotomia, visto que os principios, assim como as regras, Sao

normas juridicas positivas.

Na sistematica dos ordenamentos juridicos atuais, e o brasileiro ndo foge a essa
regra, 0s principios ocupam lugar de destaque ao estabelecerem os valores interpretativos

essenciais que devem nortear as demais normas.

Uma outra diferenca que se estabelece entre as regras e 0s principios é que, diante
de um caso concreto, podem duas regras, em tipico caso de excesso normativo, incidirem
sobre a situacdo prescrevendo solucdes diversas, fendmeno conhecido como antinomia
juridica. Nesses casos, buscando manter a unidade do ordenamento, o intérprete devera afastar

a aplicacdo de uma das regras.

Por seu carater abstrato, os principios ndo sdo contraditorios, ao contrario,
possuem natureza integrativa. Contudo, a solucéo de situacdes do mundo fatico pode exigir a
aplicacdo de mais de um principio, ndo sendo raro que entrem eles em rota de colisdo. A
peculiaridade esta exatamente no fato de que, em momento algum, podera o contetdo de um
deles ser anulado em detrimento do outro. Evidentemente, serd privilegiada a norma que
melhor concretize o valor justica, mas, com a utilizacdo do principio da proporcionalidade na
operacdo hermenéutica, havera sempre um minimo intocavel que assegurard os demais

valores normativos.

Na Constituicdo Federal de 1988, o principio democratico se manifesta logo no
predmbulo, ao instituir um Estado Democratico. A seguir, no artigo 1°, ao tratar dos principios
fundamentais, a Carta Magna faz novamente referéncia ao Estado Democratico de Direito.
Sobre a questdo, o professor Guerra Filho (2001, p. 54) esclarece:

[...] pode-se elencar, como espécies de principios, em ordem crescente de
abstratividade, “principios constitucionais especiais”, “principios constitucionais
gerais” e “principios estruturantes”. Esses Ultimos sdo aqueles que traduzem as
opgdes politicas fundamentais, sobre as quais repousa toda a ordem constitucional e,
logo, toda a ordem juridica, e que seriam, no Direito brasileiro, como deflui ja do

“Predmbulo” e do primeiro artigo da nossa Constituicdo, o principio do Estado de
Direito e o principio democratico, bem como o principio federativo.

Sendo, portanto, um principio estruturante de todo o ordenamento juridico
brasileiro, a democracia passa a ser valor indispensavel. Sua observancia é imperativa tanto
para Estado, em suas diversas expressdes, quanto para os individuos, seja nas relacbes de

interesse publico ou nas de interesse predominantemente privado.



O trago inovador da Constituicdo de 1988 ndo estd, entretanto, na eleicdo da
democracia como principio fundamental, mas sim na elevacdo da participacdo democréatica
também a esse patamar. O paragrafo Unico, do artigo 1°, ao estabelecer que todo o poder
emana do povo, que O exerce por seus representantes eleitos ou diretamente, representa um
avanco sem precedentes na histdria constitucional brasileira. Pela primeira vez, a democracia
participativa € contemplada como um dos valores maximos do sistema juridico patrio. Em
todas as Cartas Politicas anteriores, apenas a democracia representativa detinha esse

privilégio, como se afere a seguir:

CONSTITUICAO POLITICA DO IMPERIO DO BRAZIL DE 1824

Art. 1. O IMPERIO do Brazil é a associagdo Politica de todos os Cidadaos Brazilei-
ros. Elles formam uma Nacdo livre, e independente, que ndo admitte com qualquer
outra lago algum de unido, ou federacdo, que se opponha & sua Independencia.

[]

Art. 3. O seu Governo é Monarchico Hereditario, Constitucional, e Representativo.
(grifo do autor)®

CONSTITUICAO DA REPUBLICA DOS ESTADOS UNIDOS DO BRASIL DE
1891

Art 1° - A Nacdo brasileira adota como forma de Governo, sob o regime represen-
tativo, a Republica Federativa, proclamada a 15 de novembro de 1889, e constitui-
se, por unido perpétua e indissollvel das suas antigas Provincias, em Estados Unidos
do Brasil. (grifo do autor)

[.T°

CONSTITUICAO DA REPUBLICA DOS ESTADOS UNIDOS DO BRASIL DE
1934

Art 1° - A Nagdo brasileira, constituida pela unido perpétua e indissoltvel dos Esta-
dos, do Distrito Federal e dos Territdrios em Estados Unidos do Brasil, mantém
como forma de Governo, sob o regime representativo, a Republica federativa procla-
mada em 15 de novembro de 1889.

Art 2° - Todos os poderes emanam do povo e em nome dele sdo exercidos. (grifo
do autor)

[.]°

CONSTITUICAO DOS ESTADOS UNIDOS DO BRASIL DE 1937

Art 1° - O Brasil é uma Republica. O poder politico emana do povo e é exercido
em nome dele e no interesse do seu bem-estar, da sua honra, da sua independéncia e
da sua prosperidade. (grifo do autor)**

CONSTITUICAO DOS ESTADOS UNIDOS DO BRASIL DE 1946
Art 1° - Os Estados Unidos do Brasil mantém, sob o regime representativo, a Fede-
racdo e a Republica.

8 BRASIL. Constituicdo (1824). Constituicdo Politica do Império do Brazil. Acessivel em:
<https://www.planalto.gov.br.html>. Acesso em: 02 fev. 2006.
® BRASIL. Constituicdo (1891). Constituicio da Republica dos Estados Unidos do Brasil. Acessivel em:
<https://www.planalto.gov.br.html>. Acesso em: 02 fev. 2006.
10 BRASIL. Constituicdo (1934). Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil. Acessivel em:
<https://www.planalto.gov.br.html>. Acesso em: 02 fev. 2006.
1 BRASIL. Constituicdo (1937). Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil. Acessivel em:
<https://www.planalto.gov.br.html>. Acesso em: 02 fev. 2006.



Todo poder emana do povo e em seu nome serda exercido. (grifo do autor)

[.]2

CONSTITUICAO DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL DE 1967

Art 1° - O Brasil é uma Republica Federativa, constituida sob o regime representati-
vo, pela unido indissoltvel dos Estados, do Distrito Federal e dos Territorios.

§ 1° - Todo poder emana do povo e em seu nome é exercido. (grifo do autor)

[.]°

CONSTITUICAO DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL DE 1988

Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela uniéo indissoltvel dos Esta-
dos e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Di-
reito e tem como fundamentos:

| - a soberania;

Il - a cidadania;

I11 - a dignidade da pessoa humana;

IV - os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa;

V - o pluralismo politico.

Paragrafo Unico. Todo o poder emana do povo, que 0 exerce por meio de repre-
sentantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituicdo. (grifo do au-
tor)

Uma Unica palavra e a Constituicdo de 1988 ja € a mais progressista da historia
brasileira. Ndo existissem os direitos e garantias fundamentais, mesmo assim, a simples pre-
sencga daquele “diretamente”, no paragrafo Unico do artigo 1°, é suficiente para que o Brasil

tenha um dos ordenamentos politicamente mais avancados.

Como principio fica ainda mais evidente o conteudo da democracia participativa.
A igualdade, ndo apenas formal, mas principalmente material, é o valor que embasa o exerci-
cio da participacdo. Dela decorre a necessidade de protecéo e promogéo dos direitos econdémi-
cos, sociais e culturais, bem como dos direitos de liberdade, pois, sem eles a democracia ndo
passa de uma fachada utilizada ideologicamente para legitimar regimes autoritarios e exclu-

dentes. Democracia participativa nada mais € do que a férmula politica da inclusao.

O caréter estruturante do principio constitucional da democracia participativa faz
com que sua marca esteja presente em diversos momentos normativos, impulsionando a exis-
téncia de uma gama de outros principios que se inter-relacionam. E o caso, por exemplo, dos
principios da moralidade, publicidade e eficiéncia, constantes no artigo 37, caput, da Consti-
tuicdo de 1988. Em um sistema puramente representativo, sua existéncia seria concebida
como valores a serem seguidos simplesmente pelos administradores publicos, nunca chegan-

do ao grau maximo de efetividade. Diante da participacdo é que se coibe permanentemente a

2. BRASIL. Constituicio (1946). Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil. Acessivel em:
<https://www.planalto.gov.br.html>. Acesso em: 02 fev. 2006.
3 BRASIL. Constituicdo (1967). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Acessivel em:
<https://www.planalto.gov.br.html>. Acesso em: 02 fev. 2006.
14 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Acessivel em:
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falta de transparéncia e de moralidade no servigo publico, dificultando a corrupgdo. A Admi-
nistracdo passa a ser mais eficiente com um direcionamento mais proveitoso dos investimen-
tos publicos. Essa constatacdo é que leva Perez (2004) a afirmar que, alem dos principios ex-
plicitos do artigo 37, a Administracdo Publica deve observar também o principio participati-

VO.

Mas a democracia participativa ndo influéncia apenas a interpretacdo dos demais
valores constitucionais, dando-lhes nova roupagem. Ha, ao longo de todo o ordenamento,
regras gque instituem mecanismos concretos que dao vida ao principio democratico. Sdo esses

mecanismos o0s alvos seguintes dessa abordagem.

3.4 Os institutos de democracia participativa no Brasil

A democracia participativa materializa-se a partir da adogdo de institutos que
permitem o direto envolvimento dos individuos na fiscalizacdo do poder e na tomada de
decisdes publicas. A seguir, serdo estudadas as bases normativas dos principais mecanismos

de participagao.

Em geral, os estudos juridicos dedicados a tematica abordam com mais
intensidade o plebiscito, o referendo e a iniciativa popular de lei, constantes no artigo 14 da
Constituicdo. Existem, por outro lado, formas de participagdo ainda mais envolventes,
oriundas de experiéncias inovadoras nascidas aqui mesmo no Brasil, como é o caso do
orcamento participativo. Tais experiéncias estdo ainda bastante vinculadas a idéia de que sao
fruto apenas de planos de governo de partidos progressistas, sem qualquer determinacéo legal.
N&o é essa a verdade. O ordenamento patrio prescreve formas de participacdo diversas, além
daquelas do artigo 14 da Constituicdo, sendo o orgamento participativo uma delas.

Por outro lado, o direito de revogacao ndo sera alvo de maior analise em razao da
sua ndo previsdo normativa. A possibilidade de o povo, antes do término do prazo legal, por
termo ao mandato eletivo de um parlamentar (recall) ou até de uma assembléia inteira esta,

segundo Bonavides (2001), ligada ao mandato imperativo, que sujeita os atos do mandatario a



vontade do mandante. Dessa forma, o eleito passa a ser um delegado do seu eleitorado, com a
obrigacao de seguir estritamente a vontade deste.

O mandato imperativo, portanto, tem como pressuposto a estreita vinculacao entre
a vontade do representante e a vontade do eleitorado. Ndo sendo respeitada tal ligacdo, o

parlamentar fica sujeito a ter seu mandato revogado.

O ordenamento brasileiro, contudo, adota a teoria representativa da duplicidade,
que estabelece “a independéncia do representante em face do eleitor” (BONAVIDES, 2001, p.
204). Nesse sistema, o parlamentar ndo estd obrigado a seguir estritamente a vontade do
eleitorado, ganhando autonomia para decidir conforme seu proprio convencimento. Fica

inviabilizada, assim, a possibilidade do direito de revogacao no contexto brasileiro.

Mesmo reconhecendo o importante papel do direito de revogacdo como
instrumento de democracia participativa, ndo sera ele mais profundamente abordado em

virtude da sua incompatibilidade com o ordenamento juridico brasileiro.

3.4.1 Plebiscito e Referendo

A abordagem conjunta do plebiscito e do referendo justifica-se pela variacdo no
que concerne a delimitacdo dos institutos. Ambos sdo abordados de forma diversa pela
doutrina e legislacdes. Mas, hd sempre uma ligagéo entre eles, de forma que a abrangéncia de

um limita a do outro.

Para Bonavides (2001, p. 282), “com o referendum, o povo adquire o poder de
sancionar as leis”. O autor utiliza como critério de definicdo o contetdo sobre o qual versa a

consulta popular, se sobre um ato legislativo ou um outro ato de poder.

A seqguir, classifica ele os diversos tipos de referendo. Quanto a matéria, pode ser
constituinte ou legislativo, caso trate de norma constitucional ou infraconstitucional,
respectivamente. No que toca aos efeitos, difere o referendo constitutivo do ab-rogativo,
sendo este a rejeicdo que faz a norma vigente desaparecer, enquanto aquele é a confirmacéo

da norma. Sobre a natureza juridica, se o ato legislativo deve ser submetido a consulta popular



por forga de determinacdo constitucional, o referendo é obrigatdrio, mas se couber a
determinado 6rgdo ou a parcela do corpo eleitoral requerer a consulta, o referendo é
facultativo. Distingue-se ainda o referendo ante legem do post legem, conforme ocorra ele

antes ou depois da entrada em vigor da norma.

Ha, ainda, o referendo consultivo. “Aqui ndo se trata de referendum anterior a
determinada proposicdo legislativa, mas a qualquer ato publico, buscando-se recolher
formalmente a manifestacdo da vontade popular” (BONAVIDES, 2001, p. 284). Nesse
sentido, o referendo assemelha-se ao plebiscito, uma vez que o autor considera este como

sendo a consulta popular a respeito de ato de poder diverso de lei.

O professor da Universidade Federal do Ceara esclarece ainda que o plebiscito
pode ser encarado por trés prismas, conforme sua utilizacdo histérica. No primeiro, 0
plebiscito teria por objeto medidas politicas e tudo quanto se referisse a estrutura essencial do
Estado ou de seu governo. Outra corrente define o plebiscito como um “pronunciamento
popular valido por si mesmo”, mediante o qual se toma uma decisdo ou se faz uma lei,
independente do concurso de qualquer orgéao estatal. Por fim, o plebiscito pode se apresentar
como uma forma distorcida da democracia direta, em que se outorgam poderes ou se
manifesta a confianca em um Chefe de Estado, e ndo sobre uma matéria. Este ltimo da
margem as democracias cesarianas, em que se legitima um regime em torno de um nome,

como utilizado por Napoledo e De Gaulle na Franga.

Para Benevides (2003), ambos, referendo e plebiscito, sdo entendidos como
formas de expressdo da vontade dos cidaddos sobre certa medida que foi ou sera adotada
pelos poderes constituidos. Segundo a autora, o que os diferencia é que:

Referendo concerne unicamente a atos normativos, de nivel legislativo ou de ordem
constitucional. Plebiscito, por sua vez, concerne a qualquer tipo de questdo de
interesse publico (como politicas governamentais) e ndo necessariamente de
natureza juridica, inclusive fatos ou eventos. Além disso, referendo é convocado
apos a edicdo de atos normativos, para confirmar ou rejeitar normas legais ou
constitucionais em vigor. O plebiscito, ao contrario, significa uma manifestacéo
popular sobre medidas futuras — referentes ou ndo a edicdo de normas juridicas.
(BENEVIDES, 2003 p. 132-133).

Silva (1990) leciona que a diferenca entre plebiscito e referendo esta no fato de
que aquele visa a decidir sobre uma questdo politica ou institucional antes que ela aconteca,

ao passo que este versa sobre lei ou emenda constitucional ja aprovada pelo Parlamento.



No sistema constitucional brasileiro, plebiscito e referendo inserem-se no Capitulo

IV do Titulo Il da Constituicdo de 1988, que trata dos direitos politicos, conforme redagdo do
artigo 14, in verbis:

Art. 14. A soberania popular sera exercida pelo sufragio universal e pelo voto direto

e secreto, com valor igual para todos, e, nos termos da lei, mediante:

| — plebiscito;

Il — referendo;

Il - iniciativa popular.

[.]

Em seguida, a Constituicdo estabelece, em seu artigo 49, inciso XV, que é

competéncia exclusiva do Congresso Nacional autorizar referendo e convocar plebiscito.

Ao estabelecer que os institutos do artigo 14 serdo exercidos nos termos da lei,
ficou clara a intencéo do constituinte em prescrever um maior detalhamento da matéria. Como
direito fundamental, a eficacia do referido artigo deve ser imediata, ndo devendo ele ser tido
simplesmente como norma programatica. A exigéncia de lei especifica torna-o de eficacia
contida, de maneira que sua aplicabilidade poderia ser mais bem delimitada pela norma

infraconstitucional.

A lei que regulamenta a execucao do disposto nos incisos I, 11 e 111 do artigo 14 da
Constituicdo Federal é a de n° 9.709, sancionada em 1998. Em seu artigo 2°, estabelece ela
gue o plebiscito é convocado com anterioridade a ato legislativo ou administrativo, cabendo
ao povo, pelo voto, aprovar ou denegar o que lhe tenha sido submetido. Por seu turno, o
referendo é convocado com posterioridade a ato legislativo ou administrativo, cumprindo ao
povo a respectiva ratificacdo ou rejeicdo. Percebe-se que o critério distintivo utilizado pela
norma é tdo-somente o cronoldgico, aplicando-se ambos os institutos para atos legislativos e

administrativos.

A Lei 9.709/98 repete a competéncia para autorizar referendo e convocar
plebiscito, estabelecida constitucionalmente como sendo do Congresso Nacional, ao
regulamentar que a convocacdo se dard mediante decreto legislativo, por proposta de um
terco, no minimo, dos membros que compdem qualquer das Casas Legislativas. Sobre a
questdo, parecem bastante pertinentes as consideracdes de Melo (2001, p. 100):

[..] a lei regulamentadora deveria ter previsto férmulas que permitissem aos
eleitores solicitarem a realizacdo tanto de plebiscitos quanto de referendos, da
mesma forma que ocorre com a iniciativa popular. Presentes as condigdes criadas

pela lei, o Unico ato possivel do Congresso Nacional seria a convocagdo ou
autorizacdo. Ou seja, defendemos que o Congresso Nacional pudesse verificar



apenas o cumprimento de requisitos formais de solicitacdo, pois conforme acabou
por prevalecer com a regulamentacdo, ndo temos um direito constitucional ao
plebiscito e ao referendo, pois o exercicio do direito esta condicionado a vontade de
terceira pessoa.

Ao monopolio exercido pelo Congresso Nacional no vigente sistema juridico,
soma-se 0 desconhecimento popular sobre os mecanismos de participacédo direta ao longo da
histéria do pais, o que contribuiu de forma decisiva para uma realidade que revela a pouca
maturidade brasileira para lidar com o plebiscito e o referendo. Desde a Proclamacdo da
Independéncia, foram apenas trés as oportunidades em que o povo foi consultado sobre uma
decisdo publica de carater nacional. Em 1963, decidiu-se sobre a manutencdo do
parlamentarismo ou o retorno ao presidencialismo. Em 1993, ocorreu o plebiscito previsto no
Ato das Disposi¢Oes Constitucionais Transitorias, relativo a forma e ao sistema de governo. E,

em 2005, o povo foi consultado sobre a proibicao da venda de armas de fogo e municdes.

O contexto social e politico em que esteve inserida consulta popular de 1963 foi
bastante particular na historia brasileira. Com a renuncia do presidente Janio Quadros,
submetida ao Congresso Nacional em 25 de agosto de 1961 e, posteriormente, aceita, a
previsdo constitucional era no sentido de que o vice-presidente deveria imediatamente assumir
0 cargo. Mas, Jodo Goulart, o vice-presidente, encontrava-se em viagem a China. Foi tempo
para que surgissem duas correntes, que divergiam sobre sua posse. De um lado, 0s ministros
militares, que se opunham & posse ao alegar motivos de seguranca nacional, pois
desconfiavam que Goulart tivesse entregado aos chineses informacdes privilegiadas sobre o
Brasil. Em sentido contrario, uma corrente que defendia o respeito a Constituicdo de 1946.
Esta ultima foi refletida na decisdo do Congresso Nacional, que se negou a impedir a posse de
Jango. Contudo, para evitar uma crise ainda maior, formou-se uma comissao nomeada para
estudar o caso, que acabou por recomendar a criacdo de um sistema parlamentarista. Assim €
que, em 2 de setembro de 1961, foi editado um Ato Adicional, denominado Emenda
Constitucional, que instituia o parlamentarismo no Brasil, cujo artigo 25 previa o plebiscito:

Artigo 25 — A lei votada nos termos do artigo 22 podera dispor sobre a realizagao de
plebiscito que decida da manutencdo do sistema parlamentar ou volta ao sistema

presidencial, devendo, em tal hipétese, fazer-se a consulta plebiscitaria nove meses
antes do término do atual periodo presidencial.

O Parlamentarismo resistiu até janeiro de 1963, quando foi marcada a consulta

popular. A Lei Complementar n°® 2 ao Ato Adicional estabelecia, em seu artigo 2°:

Artigo 2° - A Emenda Constitucional n® 4, de 2 de setembro de 1961, serd submetida
a referendum popular no dia 6 de janeiro de 1963.



8 1° - Proclamado pelo Superior Tribunal Eleitoral o resultado, o Congresso
organizara dentro do prazo de 90 (noventa) dias o sistema de governo na base da
opcao decorrente da consulta.

§ 2° - Terminado esse prazo, se ndo estiver promulgada a emenda revisora do
parlamentarismo ou instituidora do presidencialismo, continuara em vigor a Emenda
Constitucional n°® 4, de 2 de setembro de 1961, ou voltard a vigorar, em sua
plenitude, a Constituicdo Federal de 1946, conforme o resultado da consulta popular.
§ 3° - Terdo direito a votar na consulta os eleitores inscritos até 7 de outubro de
1962, aplicando-se a sua apuracdo e a proclamacdo do resultado a lei eleitoral
vigente.

Destaque para a divergéncia entre a Emenda Constitucional de 1961 e a Lei
Complementar de 1963, aquela prevendo um plebiscito e esta convocando um referendo. De
fato, tendo em vista que a consulta versava sobre a aceitacdo ou rejeicdo de um ato legislativo
instituidor do parlamentarismo, parece mais correta a denominacdo dada pela Lei

Complementar.

Em janeiro de 1963, os eleitores brasileiros votaram pelo retorno ao
presidencialismo. Jodo Goulart recuperou amplos poderes de Chefe de Estado e de Governo.
Mais tarde, em 1964, os setores refratarios, insatisfeitos com os rumos do pais, deram um

golpe que deflagrou um regime ditatorial por mais de vinte anos.

A realidade em que esteve inserido o plebiscito de 1993 ja foi bastante diversa da
anterior. A Constituicdo de 1988 preferiu manter uma repUblica presidencialista, mas
determinou que houvesse plebiscito para confirmar ou rejeitar essa escolha. Assim, o Ato das
Disposicdes Constitucionais Transitorias trouxe, em seu artigo 2°, a previsdo da realizagdo de

um plebiscito.

Em 21 de abril de 1993, o eleitorado brasileiro foi as urnas para manter a

Republica e o Presidencialismo no Brasil.

Por fim, Lei 10.826/2003, conhecida como Estatuto do Desarmamento,
determinou que a comercializacdo de armas e municgéo deveria ser submetida a decisao direta
do eleitorado, conforme dispde o artigo 35:

Art. 35. E proibida a comercializagio de arma de fogo e munigdo em todo o territo-
rio nacional, salvo para as entidades previstas no art. 6° desta Lei.

8§ 1° Este dispositivo, para entrar em vigor, dependera de aprovacdo mediante refe-
rendo popular, a ser realizado em outubro de 2005.

§ 22 Em caso de aprovacédo do referendo popular, o disposto neste artigo entrara em
vigor na data de publicacdo de seu resultado pelo Tribunal Superior Eleitoral.

Em outubro de 2005, mediante referendo, foi rejeitada a proibicdo da venda de

armas e municao.



Foram estas as Unicas oportunidades em que a sociedade brasileira se viu diante
da possibilidade de participar diretamente do exercicio do poder mediante consulta popular. O
aprimoramento desses institutos e 0 amadurecimento democratico do Brasil exigem maiores
oportunidades. Nesse sentido, retoma-se os comentarios de Melo (2001), ao entender que a
Lei n° 9.709/98 falhou ao estabelecer o monopdlio da aprovagédo das consultas ao Congresso
Nacional, instituicdo cujos parlamentares estdo, em sua maioria, bem mais comprometidos

com a manutencdo de um sistema representativo ortodoxo.

3.4.2 Veto Popular

O veto popular “é a faculdade que permite ao povo manifestar-se contrario a uma
medida ou lei, ja devidamente elaborada pelos 6rgdos competentes, e em vias de ser posta em
execucdo” (BONAVIDES, 2001, p. 294).

Uma vez convocada a consulta na forma de veto, caso 0 povo rejeite a norma, sua
decisdo tem efeito de expurga-la do ordenamento vigente com alcance retroativo. Nesse
sentido, o veto diferencia-se do referendo ab-rogativo exatamente na extensdo de seu efeito,

uma vez que este nao alcanca o passado.

Embora seja um reconhecido instrumento de democracia participativa, capaz de
coibir as decisdes que visem tdo-somente o beneficio particular de certos grupos, o veto ndo
foi previsto no rol do artigo 14 da Constituicdo de 1988. Como j& tratado anteriormente, a
Assembléia Constituinte foi palco de grandes disputas oriundas de choques entre 0s mais
diversos interesses. A possibilidade de apresentacdo de emendas populares fez com que as
demandas sociais encontrassem ressonancia no processo de elaboracdo da nova Carta Politica,
mas ndo eliminou as influéncias de setores corporativos. Nesse contexto, o proprio artigo 14
foi motivo de grande embate. Originalmente, a emenda popular que propunha a inclusédo dos
mecanismos de participacdo direta trazia o veto popular ao lado do plebiscito, do referendo e
da iniciativa popular. Contudo, para garantir a aprovacao da proposta, foi necesséario que se
fizesse uma concessdo exigida pelos grupos menos progressistas. Assim, o veto foi retirado

para que os demais mecanismos fossem aprovados pela Assembléia Constituinte.



Esse dado ndo significa, porém, que o instituto esteja proibido de configurar no
sistema juridico brasileiro. No Municipio de Fortaleza, por exemplo, ha previsdo de veto
popular na Lei Orgéanica, conforme a leitura do artigo 56, in verbis:

Art. 56. A execucao de lei promulgada, ou de quaisquer obras de iniciativa publica
ou particular consideradas contrarias aos interesses da populacdo, podera ser suspen-
sa, através do veto popular, por cinco por cento do eleitorado do Municipio, do dis-
trito, do bairro ou da area diretamente atingida, conforme abrangéncia da lei.

Paragrafo Unico. A lei ou obra, objetos de veto popular, deverdo, automaticamente,
ser submetidas ao referendo popular.

Fica evidente a intencdo de permitir que a populacdo do municipio possa revogar
uma norma ou até uma obra publica, caso as considere contrarias ao seu interesse.
Interessante destacar que, no caso em questdo, o veto popular ndo necessita de prévia
convocacao por parte de qualquer dos poderes do Estado. A propria populacdo pode organizar
a consulta, sendo exigido apenas a adesdo de cinco por cento do eleitorado do Municipio, do
distrito, do bairro ou da area atingida, conforme a abrangéncia da lei ou da obra. Caso haja a
rejeicdo, o efeito revogatorio ndo é automatico, sendo necessaria a confirmacao por meio de
referendo. O veto acaba funcionando, assim, mais como um mecanismo de convocagao de
referendo ab-rogativo. Sua importancia, contudo, ndo fica reduzida em razdo dessa

constatacao, posto que o efeito da rejeicdo deve ser retroativo.

Apesar da previsdo, ndo ha noticias da utilizacdo do veto popular em Fortaleza.
Fica ainda mais evidente o desconhecimento da populacdo sobre os mecanismos de
democracia direta, pois ndo faltaram decisdes e atos de poder contrarios ao interesse publico

nas Gltimas gestdes municipais.

3.4.3 Iniciativa Popular

Ao lado do plebiscito e do referendo, a iniciativa popular aparece no artigo 14 da

Constituicdo de 1988 como um dos mecanismos de exercicio direto da soberania popular.

Bonavides (2001) a define como sendo a forma de participacdo positiva nos atos
legislativos, pela qual se obriga juridicamente o parlamento a legislar. A seguir, distingue ele
a iniciativa formulada da ndo formulada. Na iniciativa ndo formulada, o que se consigna séo

0s principios gerais da norma, cabendo ao Legislativo elaborar a proposta de lei dentro das



formalidades exigidas. Na iniciativa formulada, a populagdo apresenta um texto redigido ja
em formato de lei, pronto para ser discutido e votado.

A Lei n® 9.709/98, ao regulamentar a iniciativa popular de lei, prefere a op¢éo
pela modalidade formulada. O projeto de lei deve ser apresentado a Camara dos Deputados e
ser subscrito, conforme o artigo 13, por, “no minimo, um por cento do eleitorado nacional,
distribuido pelo menos por cinco estados, com ndo menos de trés décimos por cento dos
eleitores de cada um deles”. No que tange a forma, a norma nao € tdo severa, determinando
que qualquer vicio técnico seja devidamente corrigido pelo 6érgdo competente da Camara de
Deputados. Essa decisdo parece ser acertada diante do principio democratico, pois seria
inconcebivel que um projeto de lei, apds ter agregado mais de um milhdo e duzentas mil

assinaturas, fosse rejeitado por simples impropriedade formal.

Duas questdes merecem destaque na discussdo sobre a iniciativa popular. Uma

relativa ao requisito do nimero minimo de assinaturas e a segunda referente a sua amplitude.

Dados do Tribunal Superior Eleitoral™, atualizados em dezembro de 2005,
indicam que o Brasil possui um total de 122.744.666 eleitores. Conforme a quota exigida em
lei para a apresentacdo de proposta legislativa por meio da iniciativa popular, é necessario,
nos dias de hoje, que sejam recolhidas mais de um milhdo e duzentas mil assinaturas. Ndo ha

duvidas de que essa exigéncia é inibitoria.

Quanto a amplitude da iniciativa popular, a discussdo paira em torno da
possibilidade desse mecanismo ser estendido a decises que ndo se reflitam em proposicdes
normativas, mas em politicas publicas desenvolvidas pelo Executivo, por exemplo. A

iniciativa é apenas legislativa ou pode ser utilizada para outros fins?

A Lei n® 9.709/98 concebe o instituto apenas para a finalidade legislativa. Por seu
turno, o artigo 29, inciso Xll, da Constituicdo de 1988 estende para 0s municipios a
possibilidade da utilizacdo da iniciativa popular mediante a subscri¢do de, pelo menos, cinco
por cento do eleitorado. Contudo, o dispositivo manteve a limitagdo apenas para fins

legislativos.

O Estatuto da Cidade, Lei Federal n® 10.257/2001, entretanto, inovou. No capitulo
referente a gestdo democratica da cidade, a lei prevé a “iniciativa popular de projeto de lei e

% TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL. Pagina sobre o eleitorado brasileiro. Disponivel em:
<http://www.tse.gov.br.html>. Acesso em: 05 fev. 2006.



de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano” (artigo 43, 1V). O Poder
Executivo pode também ser destinatario da iniciativa popular, devendo tratad-la ndo como
simples sugestdo dos administrados, mas como proposta a ser seriamente analisada,
merecendo procedimento célere, posto que, em muitos casos, 0s proponentes sao moradores

da areas de risco, favelas e demais assentamentos subnormais.

3.4.4 Comisséo de Legislacdo Participativa da Camara Federal

Em 2001, foi instituida pela Camara de Deputados a Comissdo de Legislacdo
Participativa (CLP). O objetivo foi de estabelecer um canal direto de comunicagéo entre o
Parlamento e a sociedade civil organizada para estimular e ampliar sua participacdo da no

processo legislativo.

Tendo em vista 0s requisitos necessarios para a iniciativa popular de lei, a
apresentacdo de projetos tornou-se dificil, uma vez que devem ser subscritos por, no minimo,
um por cento do eleitorado nacional, distribuido, a0 menos, por cinco estados, com mais de
trés décimos por cento dos eleitores de cada um deles. Hoje, é preciso mais de um milhdo e
duzentas mil assinaturas para a utilizagdo dessa via participativa. Por essa razéo, desde 1988,
apenas trés projetos de lei nascidos de iniciativa popular foram apresentados™.

Facilitando a interlocucdo entre as diversas entidades da sociedade civil e o
Congresso Nacional, a CLP recebe as propostas apresentadas por associaces, 6rgdo de
classe, sindicatos e entidades do movimento social e popular, exceto partidos politicos. Os
requisitos sdo simples, bastando que a entidade comprove documentalmente sua existéncia
formal e a composicdo de sua diretoria a época da sugestdo. A Comisséo, apds analise das
propostas, podera transforma-las em proposicdes legislativas, simplificando, assim, o acesso

da populacéo ao processo legislativo brasileiro.

Nos seus trés primeiros anos de existéncia, a CLP recebeu cerca de 293 sugestdes.
E nitido o avanco se comparado com o niimero de projetos que foram apresentados por meio

de iniciativa popular de lei. Contudo, tendo em vista a facilidade de acesso proporcionada

% CAMARA DOS DEPUTADOS. Pagina sobre participagdo popular.  Disponivel em:
<http://www.camara.gov.br/popular.html>. Acesso em: 04 fev. 2006.



pela Comissdo, a participacdo ainda € timida. Uma das razdes certamente é o
desconhecimento por parte da populagdo desse canal.

3.4.5 Conselhos de co-gestdo

A Constituicdo Federal de 1988, em diversos momentos, estabelece a gestdo
compartilhada entre Poder Publico e sociedade civil. Nesse sentido é que o artigo 29, XIlI,
estabelece a cooperagdo das associagOes representativas no planejamento municipal, a ser
observado pelos municipios; ou o artigo 206, VI, prescreve que o ensino publico devera ser
submetido a gestdo democréatica; ou ainda o artigo 114, VI, que ao tratar da gestdo
administrativa da seguridade social, determina que ela se opere com a participagdo da
comunidade, em especial de trabalhadores, empresarios e aposentados.

Segundo Saule Junior (2002, p. 5), ao fazer essa opcdo, a Constituicdo inverte “a
tendéncia autoritaria da Administracdao Publica”, substituindo-a por “novos modelos de gestdo
do interesse publico, onde o papel do cidaddo é valorizado como colaborador, co-gestor |,
prestador e fiscalizador das atividades da Administracdo Publica”.

A forma encontrada para a concretizacdo dessa gestdo compartilhada foi o
estabelecimento de conselhos de co-gestdo, compostos por representantes do Poder Publico e
da sociedade civil.

Sua estrutura € ligada ao aparelho estatal, estando vinculados a alguma secretaria,
ministério ou entidade da administracdo indireta. Ndo se confundem com as iniciativas de
conselhos populares nascidas da iniciativa autbnoma da populagdo. Estes constituem
instancias de articulagdo popular legitimas e bem vindas, uma vez que contribuem para a
difusdo e amadurecimento de uma cultura democratica na sociedade. Contudo, ndo integram a

estrutura do Estado, ficando suas deliberacGes no campo politico, mas ndo administrativo.

Essa ligacdo dos conselhos de co-gestdo a Administracdo Publica é importante
porque garante a assessoria técnica, financeira e administrativa, contribuindo para o seu bom
funcionamento. Reflexo ainda mais importante da integracdo do conselho ao aparelho estatal

é a possibilidade de vinculacdo das suas deliberacdes. Nesse sentido, questdo relevante é a



relativa a natureza do conselho, se deliberativa ou consultiva. No primeiro caso, suas decisdes
tém poder vinculante para os 6rgdos da administracdo, que se véem obrigados a cumpri-las.
Sendo consultivo, o conselho funciona como instancia opinativa, cujas deliberagdes nao tém
poder de vincular a atuacdo da Administracdo Publica. A concretizacdo do principio
democrético participativo em sua plenitude recomenda a natureza deliberativa dos conselhos,
pois, apenas nesses casos, pode-se dizer que ha uma direta participacdo na tomada de decisdes

politicas.

Mesmo estando ligado ao Estado, o conselho deve ser dotado de autonomia a fim
de que exerca fiscalizagdo e controle sem a ingeréncia do governante. Para tal, € melhor a
prética que cria o conselho por meio de lei, ficando este protegido por uma maior estabilidade.
Nos casos em que sdo instituidos por decreto, sua efetividade e funcionamento tornam-se

dependentes da orientacao politica de cada gestéo.

3.4.6 Orcamento Participativo

O orcamento participativo é a oportunidade de intervencao direta da populagédo na
formulacdo da peca orcamentaria. Conforme Souza (2003, p. 342), busca ele repolitizar o
orcamento, mas ndo no sentido original de “controle do governo pelos parlamentares (sentido
esse absorvido pela logica despolitizada do tecnocratismo), mas sim no sentido de um
controle direto e efetivo da administragdo pela sociedade civil, ao mesmo tempo em que a

populacéo se beneficia politico-pedagogicamente (maior consciéncia dos direitos)”.

Autores apontam como resultados positivos da participacdo popular no orcamento
uma melhor distribuicdo de renda e investimentos, maior transparéncia dos gastos e contas
publicas, bem como um aumento de eficiéncia na prestagdo de servigos plblicos (SANCHEZ,
2002; SOUZA, 2003; WAINWRIGHT, 2005).

Embora a experiéncia de Porto Alegre seja a mais conhecida, tendo sido inclusive
recomendada como boa pratica de governo pela Conferéncia Mundial das Na¢des Unidas
sobre Assentamentos Humanos (Habitat 1), realizada em Istambul, em junho de 1996, o
orcamento participativo ja vinha sendo praticado anteriormente em outras municipalidades.

Lages (SC), na década de setenta, juntamente com Pelotas (RS), Vila Velha (ES), Boa



Esperanca (ES), Piracicaba (SP) e Diadema (SP), na década de oitenta, ja vinham tentando
efetivar uma politica de distribuicdo de poder com a implantacdo de processos participativos
no campo das finangas publicas. Essas experiéncias, contudo, ndo ganharam grande dimenséo

em virtude do regime ditatorial da época.

A capital galcha foi a que melhor conseguiu estabelecer um sistema de
participacdo arrojado, hoje ja consolidado. Wainwright (2005) explica que isso se deveu ndo
somente a vitoria de Olivio Dutra, membro do Partido dos Trabalhadores, para ocupar o cargo
de prefeito do municipio em 1989. Evidente que a génese do PT foi decisiva para seu projeto
de governo, com claro objetivo de compartilhar o poder com a sociedade civil organizada.
Suas influéncias advindas da teologia da libertacdo e da pedagogia de Paulo Freire, bem como
seu berco nos movimentos sociais e sindicatos, fizeram do PT, naquele momento, um partido
destinado a romper que as praticas clientelistas e partir para uma postura de governo mais
condizente com a democracia. Mas, ndo fosse a atuagcdo dos diversos movimentos sociais
(negros, mulheres, estudantes, operarios, homossexuais) que atuavam em Porto Alegre ja
contra a ditadura e pela participacdo na gestdo orcamentaria, 0 governo sozinho nao teria

como implementar o orgcamento participativo.

A Lei Organica de Porto Alegre, de 1990, em seu artigo 116, prevé “a
participacdo da comunidade a partir das regides do municipio, nas etapas de elaboracéo,
definicdo e acompanhamento da execucdo do plano plurianual, de diretrizes orcamentéarias e

do orcamento anual”.

No ambito federal, o orcamento participativo encontra guarida em dois momentos.
No ano de 2000, com a edigdo da Lei Complementar n°® 101, conhecida como Lei de
Responsabilidade Fiscal, a participacdo popular foi enquadrada como importante mecanismo
de transparéncia da gestdo fiscal. Em seu artigo 48, paragrafo Unico, a lei prescreve

expressamente a adogdo do orgamento participativo.

Art. 48. Sdo instrumentos de transparéncia da gestdo fiscal, aos quais serd dada am-
pla divulgagdo, inclusive em meios eletronicos de acesso publico: os planos, orca-
mentos e leis de diretrizes orcamentarias; as prestagdes de contas e o respectivo pa-
recer prévio; o Relatério Resumido da Execucdo Orcamentaria e o Relatdrio de Ges-
tdo Fiscal; e as versdes simplificadas desses documentos.

Paragrafo Gnico. A transparéncia sera assegurada também mediante incentivo a par-
ticipagdo popular e realizagdo de audiéncias pablicas, durante os processos de elabo-
racdo e de discussdo dos planos, lei de diretrizes orcamentérias e orcamentos.



Um ano mais tarde, entra em vigor o ja citado Estatuto da Cidade (Lei n°
10.257/2001), que também positiva no ordenamento nacional a prética participativa na
elaboracdo e fiscalizagdo do orcamento, conforme seu artigo 4°, 111, f. Adiante, o Estatuto da
Cidade esclarece como se deve dar o processo participativo.

Art. 44, No ambito municipal, a gestdo orcamentaria participativa de que trata a
alinea f do inciso Il do art. 4°desta Lei incluira a realizacdo de debates, audiéncias e
consultas publicas sobre as propostas do plano plurianual, da lei de diretrizes

orcamentarias e do orgamento anual, como condicao obrigatoria para sua aprovagdo
pela Camara Municipal.

N&o resta qualquer davida de que o orcamento participativo estd garantido no

sistema juridico brasileiro. Ndo cabem, portanto, discussdes acerca de sua legalidade.

A regulamentacdo mais especifica dos procedimentos é de competéncia da esfera
federativa responsavel pela sua execucdo, municipios, no caso dos orgamentos municipais,
estados, no caso dos orcamentos estaduais, e Unido, no caso do orcamento federal. Souza
(2003) chama a atengéo, contudo, para o perigo do engessamento dos procedimentos, dado
que as realidades locais sdo diversas, tanto no que toca as peculiaridades de cada municipio,
quanto ao grau de mobilizacdo social. Apesar da experiéncia de Porto Alegre ser arrojada,
adverte que ela ndo deve se transformar em um modelo a ser copiado indistintamente, pois a

chave de sua efetividade foi justamente o respeito ao contexto historico local.

Para Pont (2000), ex-prefeito de Porto Alegre, essa peculiaridade, aliada & auto-
regulamentacéo, foi decisiva para o sucesso do or¢camento participativo porto alegrense. Nas

palavras do autor:

Uma das caracteristicas mais importantes e que tem dado maior credibilidade,
transparéncia, viabilidade e agilidade a nossa bem sucedida experiéncia é
exatamente o fato de que o processo do Orcamento Participativo é auto-
regulamentado, ou seja, seu regimento interno é construido pelos préprios
participantes e estes podem modifica-lo sempre que necessario.

Todos os anos, ap6s o detalhamento e a sistematizacdo das demandas que se
transformam no Plano de Investimentos do ano seguinte, o Conselho Popular do
Orgamento Participativo realiza uma revisdo de suas regras de funcionamento. Um
longo processo de debates e revisdo dos problemas vividos nos inimeros féruns
regionais e tematicos que constituem o processo.

A cada ano séo introduzidos novos critérios ou modificados outros tantos do
regimento interno, que é publicado pela Administracdo Popular — assim como o
Plano de Investimentos — e entregue a todos os participantes quando da primeira
rodada de assembléias regionais e tematicas no inicio do ano seguinte. (PONT,
2000, p. 110-111).

No capitulo seguinte, serdo analisados os beneficios e a efetividade do orcamento

participativo.



3.4.7 Plano Diretor Participativo

O Plano Diretor é lei municipal, obrigatoria para municipios com mais de vinte
mil habitantes, integrantes de regides metropolitanas, integrantes de areas de especial
interesse turistico, inseridos em areas de influéncia de empreendimentos ou atividades com
significado impacto ambiental de &mbito regional ou nacional ou que pretendam utilizar os

instrumentos constantes no paragrafo 4°, do artigo 182, da Constituicdo de 1988.

Constitui instrumento de planejamento municipal com competéncia para orientar a

politica de desenvolvimento e expansdo urbana.

Diante do quadro caético das cidades brasileiras, gerado por planejamentos
excludentes e anti-democraticos, o Estatuto da Cidade (Lei n® 10.257/2001) estabelece que 0
processo de elaboracéo dos planos diretores e a fiscalizacdo de sua implementacdo devem ser
participativos, com o direto envolvimento das populagdes locais. A participacdo, segundo o
paragrafo 4°, do artigo 40, deve ser garantida por meio de promog&o de audiéncias publicas e
debates com a participacdo da populacdo e de associagdes representativas dos varios
segmentos da comunidade, publicidade quanto aos documentos e informacgdes produzidos e

acesso de qualquer interessado aos documentos e informac@es produzidos.

Embora ndo tenha positivado expressamente que as sugestdes da populacdo
devem ser contempladas pelo Poder Publico Municipal quando da elaboragdo ou revisdo do
Plano Diretor, uma interpretacdo sisteméatica do Estatuto da Cidade, aliada ao principio
democratico participativo, facilmente leva a essa conclusdo. Evidente que, se a audiéncia da
populacdo é obrigatdria, hd uma razdo para que seu conteldo decisorio seja respeitado. Do
contrério, caso a Administragdo Municipal ndo leve em consideragdo a opinido e as sugestdes
da populacédo, os debates e audiéncias publicas passam a ser reduzidos a meros requisitos
formais, sem carater vinculante. Na verdade, em tais casos, representariam nitido desperdicio

dos recursos publicos, posto que de nada serviriam.

Em virtude do prdprio histérico do Estatuto da Cidade, originado da luta dos

movimentos sociais, com génese ainda na mobilizacdo pela emenda popular da reforma



urbana no processo constituinte, ndo se concebe que a lei prescreva instrumentos de
participacdo direta da populacdo sem que seu contetdo ndo seja elevado ao grau de decisdo

politica de carater vinculante.

A questdo é crucial quando confrontadas as deliberagbes populares com a
perspectiva técnica. Uma visdo bastante arraigada nas administracdes € a de que o
conhecimento técnico deve estar na centralidade das decisdes, 0 que corresponde a séria
ameaca a democracia participativa (SOUZA, 2003). H& aqui uma inversdo de valores que
coloca a politica a servico da ciéncia, causando sérios prejuizos para o0s planejamentos

urbanos.

Os saberes técnicos tém importante funcdo, sendo indispensaveis para que se
atinja o interesse publico. Sua funcdo, porém, é de orientar os meios mais eficazes de
execucdo de uma decisdo politica. Ninguém melhor do que a prépria populacdo para
diagnosticar os problemas da cidade e apontar as diretrizes do desenvolvimento urbano. Suas
decisdes representam um fim a ser atingido. O papel do conhecimento cientifico é de meio,
ndo podendo se sobrepor ao interesse coletivo. Evidente que nem todas as deliberacfes
populares, no processo participativo do plano diretor, poderdo ser implementadas, por
inviabilidade orcamentéaria ou mesmo impossibilidade técnica. A regra, entretanto, deve ser a

da sua implementagéo.

3.4.8 Acdo Popular

Prevista pelo artigo 5°, inciso LXXIII, da Constituicdo de 1988, e regulamentada
pela Lei n° 4.717/65, a acdo popular é remédio constitucional voltado para a prote¢do do
patriménio pablico, da moralidade administrativa, do meio ambiente e do patriménio historico

e cultural.

Qualquer cidaddo com capacidade eleitoral ativa pode ajuizar a agdo popular em

defesa dos interesses difusos ja mencionados. Nao foge, portanto, da regra geral da



Constituicdo, que identifica povo com o conjunto de eleitores. Ndo obstante seu carater
seletivo, esse instrumento tem inegéavel impacto na defesa dos interesses coletivos, posto que
sua legitimacdo ativa pode ser exercida por um consideravel percentual da populacédo
brasileira. Nesse sentido, aos eleitores € dada a oportunidade de agirem concretamente na

fiscalizacdo do bom uso dos recursos e do patriménio pablicos.

A acdo popular é, portanto, um instrumento de grande valor em um sistema
democratico, pois permite que haja um controle mais efetivo dos atos de poder. Nesse sentido,
Moraes (2002, p. 192) comenta:

A acdo popular, juntamente com o direito de sufragio, direito de voto em eleigdes,
plebiscitos e referendos, e ainda a iniciativa popular de lei e o direito de organizacdo
e participacdo de partidos politicos, constituem formas de exercicio da soberania
popular (CF, arts. 1° e 14), pela qual, na presente hipétese, permite-se a0 povo,
diretamente, exercer a func¢do fiscalizatdria do Poder Pdblico, com base no principio

da legalidade dos atos administrativos e no conceito de que a res publica
(Republica) ¢é patriménio do povo.

A procedéncia da acdo popular acarreta como consequéncia: a) a invalidade do ato
impugnado; b) a condenacdo dos responsaveis e beneficiarios pelo ato em perdas e danos; c) a
producéo de efeitos erga omnes. Por outro lado, sendo improcedente a acdo, o ato continuara
valido, podendo ser novamente questionado apenas se a causa da improcedéncia for baseada

em deficiéncia probatoria.

A Constituicdo, no préprio artigo 5°, isenta 0 autor ao pagamento de custas
processuais e dos dnus sucumbenciais, uma decisdo condizente com o principio democrético.
Sendo a intengdo exatamente de proporcionar um instrumento com amplo acesso aos eleitores
para que possam exercer o papel de fiscalizadores dos atos publicos, a exigéncia do

pagamento de custas seria um requisito inibitorio contrario a prépria natureza do instituto.



4 AS POSSIBILIDADES DA PARTICIPACAO NO BRASIL

4.1 As barreiras ideologicas e as vantagens da participacao

N&o é possivel a visualizacdo coerente das possibilidades do exercicio da
democracia participativa no Brasil atual sem que haja plena consciéncia dos seus limites. O
contexto social, politico e econémico, assim como a extensdo territorial dos Estados
modernos e os altos indices demogréaficos, contrastam com o cenario de prosperidade da
democracia ateniense classica. As dificuldades sdo maiores e os limites surgem em funcao
disso. Seria irresponsavel a prescricdo de um modelo democratico que desprezasse as

peculiaridades da vida moderna.

H4&, por outro lado, argumentos contrarios a democracia participativa que nao
guardam relagdo com a realidade ou, se guardam, ndo sdo impeditivos a sua ampla
implementacdo. Essas barreiras, que sdo irreais, mas possuem forca social, servem de
justificativa para frear os avangos da participa¢do e de um maior envolvimento do povo nas
decisOes de poder. Por tal razdo, serdo chamadas de barreiras ideoldgicas, porque representam

interpretacdes preconceituosas dos fendmenos sociais'’.

Diversos autores (BONAVIDES, 2001; SANCHEZ, 2002; BENEVIDES, 2003;
SOUZA, 2003) relatam que constantemente a democracia participativa sofre ataques. Como
principais argumentos contrarios ao seu exercicio sao apontados: a) a democracia participativa
acarreta um enfraguecimento do Parlamento e dos partidos politicos; b) o povo é
incompetente para decidir as questdes de ordem publica; ¢) o povo é facilmente convencido
pelo poder econdmico e pelas praticas demagdgicas; d) o povo é conservador; €) haveria um
afrouxamento da responsabilidade dos governantes; f) o excesso de participacdo causa apatia

e enfraquece a democracia; g) o perigo da ingovernabilidade.

7 Para os fins da presente investigacéo, é adotado o conceito de ideologia trabalhado por Chaui (2001). Segundo
a autora, freqlientemente, a palavra ideologia é tomada para significar o conjunto sistematico e encadeado de
idéias, isto é, ideario. Contudo, para ela, ideologia ndo é um ideério qualquer, mas sim uma visdo historica,
social e politica que oculta a realidade, a fim de manter a exploracdo econdmica, a desigualdade social e a
dominacdo politica.



Boa parte desses argumentos nasce de uma visdo deliberadamente distorcida, que
identifica a democracia participativa como sendo possivel apenas nos moldes da democracia
direta ateniense de séculos atras. Nesse sentido € importante o pensamento do mestre
Bonavides (1995) ao esclarecer que a defesa da participacdo ndo exclui as formas de

representacéo.

O Legislativo continua ostentando fungdo essencial, sem a qual ndo haveria como
operacionalizar a producao normativa. Ocorre que 0 povo passa, na democracia participativa,
a exercer papel mais atuante frente aos atos dos parlamentares. O controle popular é cotidiano
e bem mais visivel. Em decorréncia disso, as leis brasileiras poderiam finalmente responder as
demandas sociais. 1sso ndo pode ser encarado como negativo, a ndo ser para aqueles

representantes que nada fazem para garantir o interesse publico.

Existindo canais de interferéncia direta no poder por parte do povo, logicamente
os partidos politicos perdem sua hegemonia. Mas, se eles existem com a finalidade de agregar
pessoas com pensamentos politicos semelhantes a fim de disputar um projeto de sociedade, a
participacdo ndo impede que continuem a mobilizar mais pessoas. O palco das disputas muda,
ganhando uma amplitude maior, mas a divisdo ideoldgica e as relagdes de poder continuam
marcando a sociedade. N&o obstante, os partidos continuam sendo as agremiacdes legitimadas
para disputar os cargos eletivos, ndo havendo motivos para questionar sobre seu

enfraquecimento.

Sobre a falta de capacidade do povo para decidir sobre questes de ordem publica,
h& uma nitida inversdo de papéis entre o saber técnico e a politica. Bonavides (2001) adverte
para 0s perigos desse pensamento tecnocratico, especialmente nos paises periféricos, pois ele
limita a democracia ao estabelecer que as questfes devem ser solucionadas apenas com a
intervencdo de profissionais com conhecimentos especificos, 0 que € extremamente negativo
ja que os tecnocratas, em geral, sdo distantes da realidade social e menos sensiveis as

demandas populares. Sobre a questdo, Benevides (2003, p. 83) comenta:

A inegével introdugdo das consideragdes de ordem técnica no processo das decisdes
publicas ndo afastou, no entanto, os aspectos ndo-técnicos — ou seja, 0S aspectos
politicos no sentido mais amplo: humanitérios, de respeito as liberdades e diretos
individuais. E justamente sobre essas questdes, que permanecem relevantes, por que
razéo dever-se-ia negar voz e voto ao principal interessado, que é o povo?

A competéncia “técnica” é essencialmente necessaria para preparar as decisGes e
depois implementé-las; ndo se pode exigir competéncia especifica do eleitorado
sobre todas as questdes de interesse coletivo. Os parlamentares também ndo séo
multicompetentes! A decisdo politica — sobre prioridades ou objetivos, assim como a



opinido publica — diferencia-se da deciséo técnica, referente a eficacia dos meios em
relacdo aos fins. Numa democracia representativa, as questdes politicas ndo sdo
tomadas pelos técnicos da administracdo (“especialistas”), mas pelo Parlamento,
formado de ndo-especialistas.

Fica evidente o conteldo ideoldgico do argumento da falta de conhecimento
diante de constatacdes concretas. Em pesquisa de opinido publica relativa ao referendo sobre
a venda de armas de fogo e municdo (INSTITUTO BRASILEIRO DE OPINIAO PUBLICA
E ESTATISTICA, 2005) divulgada em outubro, antes da consulta popular, os dados
revelaram que, das 2002 pessoas entrevistadas, 87% disseram estar bem ou muito bem
informadas. Contudo, quando perguntadas sobre o nivel de informacdo do eleitorado
brasileiro, 47% consideram que 0s demais eleitores estavam mal ou nada informados. Se um
numero tdo grande de entrevistados entendeu ter conhecimento suficiente para decidir, o que
justifica o pensamento de quase metade deles sobre ndo estarem os demais na mesma
condicdo. O segundo namero se explica diante da constatacdo de que esse entendimento foi
mais significativo entre as pessoas com melhores rendas familiares. Dessas, 66% acreditou
que o eleitorado ndo estivesse bem preparado, enquanto que, entre os entrevistados de baixa
renda, o percentual cai para 39%. Isto €, ha um fator de classe que gerou esses resultados.
Existe um descrédito quanto a capacidade intelectual das camadas menos abastadas da

populacao, e isso é incutido ideologicamente.

Ademais, a falta de conhecimento da populagdo em relacéo a certos aspectos do
poder é gerada pelo proprio sistema. O Estado, em geral, ndo disponibiliza informacdes
publicas, dificultando o dialogo (SOUZA, 2003). Os canais participativos, ao contrério,
permitem a socializa¢do das informagdes ao mesmo tempo em que possibilitam a capacitacéo

da populacéo para lidar com as questdes coletivas.

Com relacdo a manipulacdo da opinido publica, ela ndo € menos vulneravel do
que os representantes. O poder econdmico tem facil acesso a midia e ndo relutaria um utiliza-
la para influenciar as decisGes populares. A pratica participativa, contudo, tem a virtude de
fazer aflorar o pensamento critico, dificultando as praticas demagdgicas. Por outro lado, a
influéncia das grandes corporacfes ja € marca no atual sistema representativo, sendo
vantajoso para elas manter essa situacdo, uma vez que é bem mais facil convencer um

pequeno nimero de parlamentares, mesmo que com a adogdo de préticas ilicitas.

O argumento de que o povo ndo é dado a grandes mudancas de carater

progressista, preferindo decisdes mais conservadoras, € facilmente descronstruido diante da



concepgdo material da democracia. Assim € que o fato de, na Suica, terem sido enfraquecidas
as proteces a direitos sociais mediante consulta popular ndo deve ser vista como decorréncia
natural do processo participativo. Alem disso, 0s dezesseis anos de or¢camento participativo
em Porto Alegre revelam que o envolvimento da populacdo na definicdo das prioridades de
investimentos ocasionou uma melhor distribuicdo de servicos e equipamentos sociais, bem

como impediu a privatizagdo de areas publicas (WAINWRIGHT, 2005).

Por sua vez, o afrouxamento das responsabilidades dos governantes também néo
condiz com a realidade da democracia participativa. Como podem 0s representantes, seja no
Executivo ou no Legislativo, terem suas responsabilidades diminuidas diante da gestdo
publica se ha um controle rigoroso por parte da sociedade? O que existe € uma maior
cobranca para a definicdo de politicas publicas de promocdo de direitos, estando o0s
governantes na condicdo de alvo permanente da fiscalizacdo popular. Portanto, a participacao
colabora para e eficiéncia das gestdes e ndo para a sua negligéncia diante dos conflitos

concretos.

Uma outra barreira ideologica € a que prescreve que 0 povo ndo aglenta
democracia em excesso. Evidente que um sistema participativo ndo pode exigir dedicacao
absoluta dos cidaddos para os assuntos pertinentes a politica. H& a necessidade de dedicacéo a
producdo econdmica e as demais questdes privadas da vida cotidiana. Contudo, afirmar que o
povo prefere ndo participar € incoerente com a realidade. Voltando ao exemplo de Porto
Alegre, em 1990, foram apenas mil pessoas participantes do orcamento participativo. Em
2002, esse numero pulou para quarenta mil (WAINWRIGHT, 2005). A evolugdo mostra o
crescente envolvimento no processo participativo. E isso se d& porque ocorre um

reconhecimento desse processo como pratica positiva, que promove a incluséo.

N&o se pode negar que existe resisténcia de boa parcela da populacdo em atuar nas
instancias politicas. Essa ojeriza é causada pela identificacdo desses espacos com as praticas
de corrupcdo e falta de transparéncia (SOUZA, 2003). Tal realidade nao seré transformada
com a absten¢do. Apenas uma postura ativa de fiscalizacdo e construcdo de novos paradigmas

politicos por parte da sociedade € capaz de mudar o estado das coisas como estdo.

Para finalizar a analise das barreiras ideoldgicas utilizadas em desfavor da
democracia participativa, um alerta é crucial, o do perigo da ingovernabilidade. De fato, essa

ponderacdo € pertinente, posto que o Estado estd assentado em uma complexa maquina



administrativa que demanda decisdes céleres. A participacdo popular, caso seja levada a um
extremo em que todos os pequenos detalhes devem passar pela decisdo direta dos cidadaos,
certamente ocasionara o colapso das administracdes. Como ja explicado anteriormente, ndo é
essa, porém, a proposta. Cabe ao povo, antes de tudo, definir as diretrizes, os objetivos e as
prioridades. Somando-se a isso, entram 0s mecanismos de monitoramento e fiscaliza¢do para

garantir que prevaleca a vontade popular.

Uma outra discussdo sobre os limites da participacdo € a que se assenta sobre a
dificuldade de reunir grupos sociais extensos. E um desafio enfrentado pelas gestdes atuais,
especialmente nas grandes cidades e nas esferas estadual e federal. Diante do grande
contingente populacional, ha uma barreira real que deve ser bem trabalhada a fim de viabilizar

a intervencdo de qualidade por parte da populacéo.

Essa ndo é, contudo, uma barreira intransponivel. A utilizacdo de metodologias
adequadas, aliada a descentralizacdo administrativa, € ponto crucial para 0 sucesso da
participagdo. Da mesma forma, a tecnologia e os meios de comunicagdo devem ser explorados
para difundir informacdes, mobilizar os atores sociais e permitir a construcdo de novos canais
de comunicacéo. E sabido que a midia tem servido melhor aos interesses do capital, mas isso

n&o retira o potencial de sua utilizagédo em prol da democracia.

Ainda, o uso de meios de delegacdo ajudam a contemplar grupos sociais
diversificados (SOUZA, 2003). Os delegados, ao contrario dos representantes, ndo possuem
autonomia absoluta para decidir, estando necessariamente ligados a base. Em arenas em que 0
namero de participantes dos debates deva ser reduzido em virtude de uma melhor
operacionalizacdo das decisdes, a delegacdo garante a intervencdo de grandes massas, desde

que haja um efetivo controle das a¢6es dos delegados, 0 que € a regra.

Fechando esse topico, cabe apresentar as principais vantagens da democracia

participativa.

No geral, s&o enumerados 0s seguintes pontos positivos: a) 0 processo permanente
de educacédo para a cidadania; b) a colaboracdo do povo nas questdes publicas, tornando as
solucdes mais eficazes e legitimas; ¢) a producao legislativa mais préxima da realidade social;
d) o enfrentamento positivo no combate ao autoritarismo das elites; €) o enfraguecimento das
praticas de corrupcao; f) a mobilizacdo das “maiorias silenciosas”; g) a percepcao dos direitos

por parte da populagéo; h) a justa distribuicdo de servigos e equipamentos publicos.



A partir do momento em que sdo abertos novos espagos de participacédo, a cultura
politica evolui no sentido de possibilitar que um nimero maior de atores tenha a oportunidade
de compartilhar a responsabilidade pelas decisdes publicas. As camadas menos favorecidas da
populagdo conquistam espacos e passam a manifestar seus anseios. Dessa forma, a
democracia participativa revela seu carater de inclusdo politica e, consequientemente, social e

econbmica.

A seguir, sera apresentada uma analise da educacdo como instrumento de
construcdo da maturidade politica, a fim de que o contexto da democracia participativa no

Brasil seja melhor desvendado.

4.2 Educacdo como instrumento da emancipacao social

Em pleno século XXI, tempo de comunicagdo instantanea, ndo se pode mais falar
em processo educativo que se opera apenas na escola e na familia. A educacédo, entendida
como processo constante de formacao e transformacao dos seres humanos, revela-se nas mais
variadas ocasifes. A internet, a televisdo, o convivio nos grupos sociais, tudo somado ao

aprendizado escolar e familiar compde um complexo quadro de relagGes educativas.

A educacdo como instrumento de construcdo da democracia deve ser vista em
suas varias dimensdes que integram o caminho da producdo das identidades individuais e de

uma cultura social.

A primeira das reflexdes que se faz essencial para o presente debate € a de que a
educacdo esta inserida num contexto sécio-econémico. A neutralidade nao é possivel. Ndo
sdo neutros os veiculos de comunicacdo, nem, tampouco, os professores e professoras,
estejam eles atuando no ensino fundamental, estejam lecionando nas faculdades de Direito.
Isso porque ndo ha ser humano desprovido de ideologia, alheio as relacGes que produzem
opressdo ou libertacdo (FREIRE, 2003). E € exatamente o posicionamento diante das relacdes

dos homens entre si e com 0 mundo que impede sejam eles neutros.



Dessa forma, anterior a discussdo a respeito dos métodos, é preciso que se reflita
sobre qual o horizonte a ser perseguido pela sociedade. Para as camadas opressoras,
beneficiadas pela precarizacdo das relacfes de trabalho e pela reducdo dos seres a qualidade
de coisa, € mais cdmodo uma sociedade fundada na dominacdo. O processo educativo é
utilizado como forma de domesticagdo. A democracia, tdo festejada enquanto governo do
povo, ndo passa de um conceito legitimador de uma cultura de negacdo dos direitos

fundamentais e banalizacdo da vida em favor do acimulo de capital.

E € nesse contexto que, ingenuamente, repete-se que o futuro do pais esta na

educacdo. Mas que educacdo? Para quem ela garante o futuro de prosperidade?

Né&o é possivel que a continuidade de uma cultura de reproducdo, inclusive nas
salas de aula, do machismo, da homofobia e do fetichismo econdmico possa garantir aos

grupos sociais excluidos um futuro de pleno exercicio de direitos.

A democracia da participacdo, das politicas pubicas de inclusdo, do combate a
discriminacdo, a democracia efetivamente construida a partir da manifestacdo popular, ndo
por meio exclusivamente do voto, mas da mobilizacdo e conquista de direitos, essa
democracia exige uma educacdo diferente. Educacdo capaz de promover a criticidade e a
reconstrucdo das relagcdes e conceito de poder. Para tal, o primeiro passo a ser dado é a
democratizacdo do processo de aprendizagem, com a ampliacdo da rede publica de ensino e a
efetivacdo do direito fundamental a educacdo de qualidade por parte do Estado. Da mesma
forma, é preciso que as relacBes entre educadores e educandos sofram uma transformacéo

capaz de estabelecer vinculos ndo autoritérios, e sim emancipatorios (FREIRE, 2003).

Como vivéncia, a participacdo é pratica politico-pedagogica. No decorrer dos anos
de experiéncia do or¢camento participativo em Porto Alegre, por exemplo, os delegados e a
propria populacdo em geral passaram a compreender a complexidade do orgamento publico e
a lidar com as demandas de investimentos (SOUZA, 2003). A luta pela democratizacdo do
planejamento urbano revela outra boa licdo. Os movimentos sociais e populares envolvidos no
movimento pela reforma urbana aproximaram-se de setores mais progressistas das
universidades, tornando possivel o intercdmbio de conhecimentos e o préprio dominio por
parte das comunidades dos instrumentos urbanisticos e normativos destinados as acfes de

regularizacdo fundiaria, por exemplo. A consciéncia dos direitos, bem como o



reconhecimento de novas solucgdes, é decorréncia do aprendizado oriundo da democracia

participativa.

Os espacos de educagdo formal exercem um papel importante na formacéo dos
individuos, mas ndo sdo os Unicos meios, nem se bastam, para que se construa uma cultura
verdadeiramente democratica na sociedade. Evidente que ha ainda muitos avancos a serem
conquistados nas escolas e universidades para que ocorra uma educacdo politica capaz de
romper com as concepcdes elitistas do conhecimento, especialmente entre os mais jovens. A
rua, entretanto, merece ser reconhecida como espago também de formacao e aprendizado, na

medida em que o debate pablico ensina e faz mais madura a sociedade.

Nesse sentido, é louvavel o trabalho que vem sendo desenvolvido por grupos de
extensdo universitaria que trabalham na perspectiva da Assessoria Juridica Popular. Presentes
em diversas universidades brasileiras, esses projetos encaram o Direito sob o prisma da
transformacéo social, utilizando a educacao popular como importante instrumento de difusdo

e conquista de direitos por parte da populagdo mais oprimida.

Exemplo desse trabalho tem sido a atuacdo do Centro de Assessoria Juridica
Universitaria (CAJU), da Universidade Federal do Ceard. Reconhecendo o papel pedagdgico
das lutas sociais, 0 CAJU trabalha a educacdo em direitos a partir da vivéncia das proprias
comunidades, sempre buscando ressaltar o espirito coletivo e o potencial da mobilizacéo
popular na efetivacdo das garantias fundamentais. As atividades ndo consistem em aulas
tradicionais sobre o ordenamento juridico. Ao contrario, sdo oportunidades de interacdo
dialdgica entre os estudantes e as comunidades, em que se trabalham os conceitos juridicos

tendo como ponto de partida a prépria percepcao da populacéo.

Dentre os projetos desenvolvidos pelo CAJU, destaca-se a parceria com a
comunidade Terra Prometida, em que foram realizadas diversas atividades de carater
pedagdgico e compartilhadas experiéncias de mobilizacdo social. Como conseqiiéncia, a
comunidade teve papel importante nas plenarias do orcamento participativo ocorridas em
2005, quando foram aprovadas a constru¢do de um posto de salude e um grande projeto de
regularizacdo fundiaria na regido (PREFEITURA MUNICIPAL DE FORTALEZA, 2006).
Evidente que a intervengdo do CAJU ndo pode ser levantada como Unica causa da conquista,
posto que isso refletiria um menosprezo ao esforco da comunidade. E de se notar, entretanto,

que as intervencdes populares ganharam em qualidade e confianga. A partir de entdo, a



prépria participacdo nos espacos de decisdo democrética fard seu papel de amadurecimento

politico.

Héa ainda muitos desafios pela frente, especialmente quando se defronta com uma
realidade calamitosa no dmbito da educacdo publica. Os desafios, contudo, sdo superaveis. A
tendéncia é que, cada vez mais, 0 povo tome consciéncia de seu papel na construcdo de uma

realidade mais justa e reconheca na participacdo o Unico meio eficaz para isso.

4.3 Informacéo e tecnologia a servico da democracia

Embora haja, por parte de alguns doutrinadores (BOBBIO, 2004b), uma
desconfianga acerca das potencialidades do uso da tecnologia em favor da participacédo, o

quadro em geral é de otimismao.

A rede mundial de computadores trouxe oportunidades de comunicagdo
instantanea e de acesso rapido a informacdes. Nao sao raros os féruns eletrénicos criados pelo
Poder Publico com a finalidade de estabelecer um didlogo mais efetivo e direto com a
populacdo. Um exemplo bastante concreto é o que vem representando o processo participativo
de revisdo do Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano do Municipio de Fortaleza. No sitio
eletronico da Prefeitura foi criada uma pagina com as principais informacges tedricas sobre o
Plano Diretor e a divulgacdo das reunides e assembléias comunitarias, além de haver a
possibilidade do envio de sugestdes por parte da populacdo diretamente por meio eletrénico.
Esse é apenas um exemplo dentre tantos. Diante dessa realidade, Bonavides (2003, p. 58)
enxerga na evolucdo tecnoldgica a possibilidade de ampliagdo da participagdo democratica:

[...] ha certa forma de democracia que se acerca bastante dessa identidade [entre
governantes e governados], da extrema perfei¢do, da legitimidade absoluta, da visdo
de um povo que se governa por si mesmo, coisa que Rousseau disse jamais se
haveria de ver, e da restauracdo do modelo ateniense, sonho e utopia gravados no
coracdo e na fé de todos os democratas. Hoje, todavia, ja se comega a vislumbrar a
possibilidade de fazé-la vingar nos anais do terceiro milénio, abracada com o0s
processos tecnolégicos que impulsionam a libertacdo do pensamento politico e a
alforria de seus meios de expressao.

A democracia direta do voto no computador caracteriza o creplsculo da

intermediacdo, peculiar & democracia indireta do voto na urna. O futuro iminente
revoga o passado, abolindo a técnica de bloqueio, mais dificil de afastar.



No esteio do pensamento de Bonavides, O Brasil vive atualmente uma situagao
bastante favoravel em relacdo ao amadurecimento de técnicas eleitorais mais céleres e
eficientes. O modelo de urnas eletrGnicas representa um avango promissor, experiéncia
pioneira que comeca a servir de exemplo para outros sistemas democraticos, alguns ja
bastante consolidados. O pais tem dado provas, portanto, do poder da tecnologia para o
progresso e rapidez da participacdo. Embora as urnas eletronicas sejam ainda utilizadas quase
que apenas em processos eleitorais, nada impede que, em um futuro bastante proximo, sejam
largamente difundidas como instrumentos de participagéo direta. A efetivacdo de um modelo
permanente de participacdo por meios eletrénicos € apenas uma questdo de tempo e
amadurecimento dos mecanismos de seguranca. O potencial dessa tecnologia j& esta
comprovado, inclusive diante da sua utilizagdo no referendo ocorrido em outubro de 2005 no

pais.

Sanchez (2002, p.81) lembra, porém, que é condicdo fundamental para o avanco
da democracia eletronica que haja a adogdo por parte dos governos de um arrojado plano de
inclusdo digital coma finalidade de proporcionar acesso ao grande publico. Sugere com
alternativa a implantacdo de telecentros como “postos avancados de uma malha aberta a
participacdo e a disseminacao de iniciativas de multiplicacdo do acesso em escolas, mercados,
hospitais, postos de saude, enfim, em locais de espacos publicos variados”. Essa
democratizacdo do acesso as tecnologias passa também pela utilizacdo das chamadas
plataformas livres, que permitem a utilizacdo da tecnologia sem a necessidade do pagamento

das onerosas licencas.

H4, portanto, um despertar da sociedade brasileira para a utilizacdo dos espacos
virtuais que possibilitam uma participacao real na tomada de decisdes.

Quanto ao papel da midia na construcdo da democracia no Brasil, o debate &€ um

pouco mais complexo.

Bonavides (2003) denuncia que os meios de comunicacdo vém desempenhando
um “triste papel”, sendo responsaveis, em grande parte, pela apatia do povo brasileiro diante
do avanco da globalizacdo neoliberal. Aponta como causa o0 dominio dos meios de
comunicacdo em massa por parte da classe dominante, que os utiliza para perpetuar o sistema

vigente.



De fato, as corporacdes de comunicacdo que exercem maior influéncia na
sociedade brasileira s@o detentoras de grande poder de capital, sendo aliadas dos setores mais

refratarios ao apoderamento das questdes publicas por parte da populacao.

O dominio que a midia exerce sobre as relacbes sociais € tamanho que, nas
elei¢Oes representativas, a articulagdo de um bom plano de propaganda é requisito quase que
obrigatorio para que o candidato ganhe a disputa. Uma vez que as concessdes de servicos de
comunicacgdo estdo concentradas nas mdos de um pequeno namero de corporagdes, o ciclo de
troca de influéncias torna-se corriqueiro. O parlamentar que se elege com a ajuda desses
grupos, em geral, passa a defender seus interesses particulares nas casas legislativas, posto
que deles depende para alcancar a reeleicdo no préximo pleito.

O desafio ndo é anular o poder da midia na sociedade brasileira, posto que, se
assim o fosse, ja poderia se dar por perdido. A questdo fundamental é pulverizar as
concessoes para utilizagdo dos meios de comunicacdo, dando oportunidades para que haja
uma utilizacdo mais democratica e menos elitista desses canais. Nesse sentido, uma luta
emblematica tem sido a das radios comunitarias para municipalizar as concessdes de
emissoras de radio-difusdo. A concentracdo dessa competéncia na esfera federal burocratiza

ainda mais o0 processo e torna quase inacessivel a legaliza¢do das estacGes de pequeno porte.

Uma iniciativa pioneira, que merece aplauso, é a dos municipios que assumiram a
concessdo das radios comunitarias. No nordeste, o exemplo foi dado pelo Municipio de Jodo
Pessoa (PB), com a sancao da Lei n° 10.716, de 23 de janeiro de 2006, municipalizando as

concessoes.

Essas experiéncias revelam que h& um caminho sendo trilhado pelas
municipalidades para reconhecer o papel fundamental das radios comunitarias no
fortalecimento da identidade e auto-estima das comunidades. Representam, assim, um ganho
para a democracia participativa, na medida em que permitem o surgimento de mecanismos de
contra-poder na sociedade, auxiliando na fiscalizagdo, na difusdo de informacdes e na

mobilizacdo popular.

Da mesma forma, o crescimento do numero de jornais comunitarios demonstra a
necessidade de que 0s meios de comunicacdo estejam em maior sintonia com as questdes
locais. Em geral, os meios de comunicacdo dedicam-se a veicular noticias do mundo

globalizado ou de realidades distantes, promovendo uma verdadeira massificacao cultural. A



midia deve voltar-se ao fortalecimento dos lagos sociais e a difusdo de informages Uteis a

construcdo de uma cultura democrética.

N&o se trata, portanto, de repelir a importancia dos meios de comunicacdo em
massa, mas sim de revelar que seu potencial esta sendo utilizado em prol de interesses
diversos do coletivo. Como instrumento de carater publico, a midia deve ter seu papel voltado
a defesa da coletividade. Esse é um desafio a ser enfrentado por toda a populagéo brasileira.

4.4 Os avancos da participagao popular no Brasil

A democracia participativa no Brasil tem avan¢ado aos poucos, mas com uma

gualidade surpreendente.

No campo do plebiscito e do referendo, foram poucas as oportunidades. Seria
inconseqliente concluir que houve qualquer tipo de avango, pois a interferéncia desses
mecanismos na producdo legislativa brasileira ndo é sentida. H4 um avanco, contudo, que ndo
pode ser quantificado, que diz respeito ao carater pedagogico da prética participativa. O
referendo realizado em 2005, mesmo debaixo de criticas sobre a sua real importancia,
proporcionou que o pais se mobilizasse em torno de uma decisao coletiva, e ndo mais de uma
eleicdo parlamentar. Fatos assim devem ser estimulados para que, cada vez mais, a populacéo

reconheca sua capacidade decisoria e perceba seu papel no controle das agdes de poder.

Da mesma forma, a iniciativa popular ndo é instituto dos mais difundidos e
utilizados como meio de participacdo. Para isso, certamente, influi o requisito legal do
namero de assinaturas. O proprio desconhecimento por parte da populacdo desse mecanismo,

também presente nas esferas municipais e estaduais, é fator que dificulta a sua utilizacao.

N&o obstante, a iniciativa popular de lei proporcionou que a legislacdo eleitoral
brasileira passasse por grande avanco. A Lei Federal n® 9.840/99, conhecida como Lei do
Bispo, devido ao processo de mobilizacdo que culminou com a sua apresentacdo a Camara
dos Deputados ter sido liderado pela Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil, possibilitou
a cassacdo do diploma dos candidatos que praticassem a chamada “compra de votos”.

Somente a iniciativa popular teve forcas para propor o projeto ao Congresso Nacional, posto



gue nenhum deputado, até aquela data, foi capaz de propor que se tornassem mais rigorosas as
regras eleitorais, impedindo a corrup¢do. Embora seja um avanco pontual, o exemplo
demonstra que a democracia participativa tem o potencial de modificar situacdes para o
melhor beneficio do interesse publico, mesmo que o Parlamento ndo esteja tdo interessado em

tais mudancas.

Mas € nas esferas dos planos diretores participativos e do orgamento participativo

que as conquistas sdo em maior nimero e melhor qualidade.

A partir de 2001, com a edicdo do Estatuto da Cidade (Lei Federal n°
10.257/2001), os planos diretores municipais devem ser elaborados ou revisados contando
com uma efetiva participacdo popular. Por meio de assembléias, audiéncias publicas e
reunides nas diversas localidades, o Municipio devera estabelecer uma metodologia
participativa que permita a inclusdo de propostas da populacdo no planejamento urbano. A
determinacdo legal vem de um contexto de luta dos movimentos organizados pela reforma
urbana e em defesa de cidades sustentaveis e mais justas para todos. Independente dos
processos formais de participacéo, a populacédo ja vinha, a seu proprio jeito, abrindo espacos.

O Estatuto da Cidade foi fruto dessa consciéncia participativa.

Como beneficios da participacdo no planejamento urbano, espera-se que a
populacdo segregada dos equipamentos e servi¢os sociais possa finalmente usufruir as
vantagens da cidade. A justa distribuicdo dos 6nus, como o pagamento de tributos, pressupde
também a democratizacdo das oportunidades positivas, € € 0 que objetiva o planejamento
urbano participativo. A democracia, como sistema que reconhece e faz aflorar os conflitos
sociais, coloca na arena publica os diferentes interesses, o que possibilita uma disputa mais
equilibrada, com uma expressiva reducdo de meios ilicitos de “convencimento” do Poder

Publico.

Na mesma linha do planejamento e gestdo das cidades brasileiras, tém sido
importantes oportunidades de participacdo as Conferéncias das Cidades, tanto na esfera
nacional, quanto na estadual e municipal. Desde 2003, os diversos atores que constroem o
cenario das cidades tém a oportunidade de definir as diretrizes da gestdo urbana através dessas
conferéncias. Da mesma forma, outras tematicas também sdo alvo de conferéncias, como € o

caso do meio ambiente, saude e assisténcia social, para citar algumas delas.



N&o obstante a relevancia de todos os mecanismos de participacdo popular, 0s
mais perceptiveis avangos e as licbes de maior densidade encontram-se no &mbito das
experiéncias de orcamento participativo. Mais notadamente, Porto Alegre tem possibilitado a
constatacao dos efeitos e desafios da participacdo intensa, visto que, naquele municipio, desde
1989 o orcamento participativo é realidade, o que permite uma analise mais segura, dado o
estado de consolidacdo avancado desta préatica e os efeitos por ela produzidos poderem ser

aferidos mais concretamente.

Ao assumir a gestdo municipal de Porto Alegre, em 1989, Olivio Dutra encontrou
um quadro de total desequilibrio no que se refere as contas publicas. O prefeito que o
antecedeu, antes de deixar o cargo, havia aprovado um consideravel aumento salarial para os
trabalhadores municipais, 0 que, aliado a diminuicdo das receitas municipais nos anos
anteriores, culminou com o comprometimento de aproximadamente 96% do or¢camento para
pagamento de pessoal (SANTOS, 2003). O primeiro desafio foi, portanto, estabilizar as
contas publicas, livrar-se dos gastos desnecessarios e realizar uma profunda reforma fiscal no

municipio.

Embora a inovacdo do orgcamento participativo ndo tenha conseguido gerar, no seu
primeiro ano, ganhos significativos, em razdo do quadro em que se encontravam as financas
municipais, Porto Alegre conseguiu superar as dificuldades. Em parte, 0 aumento dos repasses
de tributos federais e estaduais, previstos na Constituicdo de 1988, permitiram o aumento da
capacidade de investimentos do municipio. Por outro lado, uma reforma fiscal, com amplo
envolvimento popular para pressionar a Camara de Vereadores pela sua aprovagéo, foi

decisiva para o equilibrio do orgamento municipal.

Assim, mesmo com o desestimulo que abateu a populacdo no primeiro ano do
orcamento participativo, a credibilidade do processo foi crescente nos anos seguintes.
Segundo Wainwright (2005), em 1990, apenas mil pessoas participaram das assembléias e
reuniGes do orcamento participativo em Porto Alegre, enquanto que, em 2002, esse nimero
saltou para aproximadamente quarenta mil. Esses dados sdo significativos para demonstrar
gue o argumento de que o0 excesso de democracia causa apatia na populacdo. No caso, houve
exatamente o contrario, em um processo com alto grau de intensidade e complexidade, a

participagdo cresceu no decorrer dos anos.



Avritzer (In: SOUZA, 2003, p. 585) aponta que esse “crescimento continuo da
participacdo pode ser atribuido a confianga no processo deliberativo”. O autor fundamenta sua
posicdo na analise do orcamento participativo de Belo Horizonte, em que, logo no primeiro
ano de implementacdo (1993), foi de 15.216 o numero de participantes nas diversas etapas do
processo. Nos anos seguintes, esse nimero aumentou progressivamente, tendo chegado a
36.508 em 1995. Esses indices sdo reflexo ja da credibilidade que o orgamento participativo
obteve com o caso de Porto Alegre. No decorrer dos anos, a participagdo em Belo Horizonte
sofreu significativa queda, com um indice de 19.418 participantes, em 1997. Esse retrocesso
ocorreu em virtude das elei¢cdes municipais, quando o Partido dos Trabalhadores perdeu o
lugar no Executivo para o Partido Socialista Brasileiro, havendo, entdo, duvidas sobre a
continuidade do orcamento participativo. Tdo logo o novo prefeito deixou claro seu
compromisso em dar continuidade a essa pratica, a participacdo voltou a aumentar. Portanto,
h& uma estreita ligacdo entre o envolvimento direto da populagéo e a capacidade do processo

de produzir beneficios concretos. A participacdo popular €, nesse sentido, bastante racional.

Como ganho é apontado que 0 or¢camento participativo proporcionou, em Porto
Alegre, uma maior transparéncia na gestdo dos assuntos publicos, com a diminui¢do de
praticas de corrupcdo. Um outro ponto positivo é a capacidade de maior eficiéncia na
redistribuicdo dos investimentos e servicos publicos, o que gera na populacdo uma maior
satisfacdo. Esses ganhos geram um circulo virtuoso, na medida em que 0s recursos publicos
sdo gastos de forma mais aberta e legitima, de forma que as pessoas se sentem estimuladas a
pagar seus impostos (WAINWRIGHT, 2005).

Os ganhos materiais comprovam o avan¢o qualitativo da pratica do orcamento
participativo nas vidas dos cidaddos de Porto Alegre. Santos (2003, p. 515-6) faz um
importante relato dos beneficios trazidos em razdo do envolvimento direto da populagdo nas

decisdes de investimento:

No que diz respeito a saneamento basico (agua e esgoto), em 1989, apenas49% da
populagdo estavam abrangidos. No final de 1996, 98% dos lares tinham &gua
canalizada e 85% eram servidos pelo sistema de esgoto. Segundo um jornal
influente , O Estado de S&o Paulo, enquanto todos 0s anteriores governos municipais
de Porto Alegre tinham construido cerca de 1.100 km de rede de esgotos, as duas
administragdes PT construiram 900km entre 1989 e 1996. Em relagcdo a
pavimentagdo das ruas, foram construidos 215 km, a razéo de 30 km por ano.[...].

A legalizacdo da propriedade de terrenos, que como ja vimos, tem uma prioridade
elevada em muitas regiGes onde vivem as classes populares, é uma questdo em que
as relagdes de poder da cidade tém expressao elogiiente, ja que 25% do solo urbano
disponivel pertencem a 14 pessoas ou entidades. Apesar da lentiddo na regularizacdo



fundiéria, foi possivel urbanizar os bairros populares e erguer muitas casas para as
populacBes marginalizadas.

No que concerne a educacdo, entre 1989 e 1999, dobrou o nimero de alunos
matriculados nos ensinos infantil, fundamental e médio.

Wainwright (2005) acrescenta que foram construidas mais de cinquenta escolas
nos ultimos dez anos, pela Prefeitura de Porto Alegre, e que a falta escolar caiu de 9% para
menos de 1%. Esses investimentos influenciaram, inclusive, no nimero de estudantes que

chegaram a universidade. Entre 1989 e 1995, esse nimero dobrou.

Uma questdo polémica tem sido o relacionamento do or¢camento participativo com

a Camara de Vereadores. Em Porto Alegre, hd um certo descontentamento por parte de alguns

parlamentares originado do que entendem ser um esvaziamento da competéncia do

Legislativo em debater e aprovar o orgamento municipal. Como a proposta do Executivo

chega a Camara com amplo apoio popular, tendo sido objeto de exaustivas deliberacdes pelo

Conselho do Orcamento Participativo, 0s vereadores ndo tém outra saida sendo aprova-la.

Nesse sentido, desde 1989, todas as propostas orcamentarias foram aprovadas na integra

(WAINWRIGHT, 2005). Para Santos (2003, p. 542), as criticas estdo, em boa parte, ligadas a

interesses particulares de certos vereadores, que vém no orgcamento participativo uma
limitacdo as praticas eleitoreiras que os beneficiam:

[...] dada a técnica orgamentaria tradicionalmente adotada no Brasil, o corpo

Legislativo nunca deliberou realmente sobre o orcamento de forma substancial, e o

Executivo sempre teve uma ampla margem de manobra na execucdo do or¢camento.

Contudo, o sistema em vigor permitiu ao corpo Legislativo influenciar essa

execucgdo atraves dos métodos tradicionais, populistas e clientelistas. Os legisladores

tinham seus feudos eleitorais nas diferentes regifes, e os votos que extraiam deles

estavam diretamente vinculados as obras que conseguiam incluir no orgamento. Ora,

este era precisamente o sistema clientelista a que o OP pretendeu pér um ponto final,

residindo ai, em grande medida, a hostilidade ou a distancia com que os legisladores
ndo ligados ao PT encaram o or¢camento participativo.

Por fim, um avanco nem sempre percebido, posto que de dificil quantificacdo, é o
aprimoramento das praticas democraticas com o progressivo apoderamento da populacdo dos
conhecimentos mais técnicos. Ja foi comentado, anteriormente, sobre a relacdo preconceituosa
gue, muitas vezes, é estabelecida por parte daqueles que detém o conhecimento cientifico com
relacdo as decisdes politicas tomadas diretamente pela populacdo. A evolucdo dos anos tem
revelado que o orcamento participativo proporcionou uma capacitacdo bastante eficiente para
aquelas pessoas que interagem no processo. Com o tempo, os delegados passaram a discutir
mais profundamente os assuntos de competéncia técnica, questionando critérios e sugerindo
novas solugdes. Santos (2003, p. 541) relata que assistiu, em sua pesquisa de campo, a muitos

debates vivos entre os moradores e engenheiros acerca da pavimentacdo, da locacdo dos canos



de esgoto, etc., tendo ficado “impressionado com a capacidade de argumentacdo dos lideres
das comunidades”.

A participacdo comprova, diante das analises realizadas, seu carater
transformador. A pratica democratica é essencialmente pedagodgica, 0 que impulsiona a

modificacdo da cultura social para um estagio participativo nas diversas dimensdes da vida.

Os avancos devem ser encarados com esperanga, mas sem que se caia no perigo
de tornar a participacdo um fetiche de esquerda. E preciso ter criticidade para evoluir ainda
mais. Santos (2003, p. 546) aponta como desafio a vigilancia constante para evitar que 0s

espacos participativos sejam também contaminados com praticas clientelistas:

[...] a consolidagdo do OP sé faz sentido politico se romper com o velho sistema
clientelista-patrimonialista. Mas sera essa consolidagéo possivel sem alguma forma
de continuidade com o velho sistema? Como realidade politica emergente, o OP
tende a ser desestabilizador, quer em termos politicos, quer em termos ideoldgicos e
culturais. No entanto, uma idéia desestabilizadora que consegue transformar-se em
pratica sustentavel corre o risco de perder o seu potencial desestabilizador a medida
que 0 sucesso aumenta. A rotina da mobilizacdo atrai uma mobilizacdo da rotina. A
participacdo permanece elevada, mas os cidaddos comuns serdo gradualmente
substituidos por cidadaos participativos especializados. O dilema aqui € que, embora
a radicalizagdo desta experiéncia seja a Unica arma contra a rotinizagdo, existe,
contudo, um limite indeterminavel além do qual a radicalizacdo ird comprometer
irreversivelmente o sucesso da experiéncia. Nao ha saida para este dilema. No
entanto, a tensdo que ele cria podera ser, ela propria, sustentavel — contribuindo
assim para a continuacdo, ainda que permanentemente problematica, do sucesso da
experiéncia —, desde que os participantes se empenhem na auto-subversdo reflexiva:
com isto quero dizer uma radicalizacdo constante da consciéncia politica centrada
nos limites da radicalizacdo da pratica politica concreta.

H&, ainda, desafios diversos a serem superados, como a intensificacdo da
utilizacdo dos meios de comunicacdo em favor das praticas emancipatérias, por exemplo.
Mas, 0 que €é certo é que, uma vez percebida a importancia dos mecanismos de participacao
pela populacéo, e isso se d& em razdo dos ganhos concretos na melhoria da qualidade de vida

e de um efetivo acesso a justi¢a, a mudanca ja foi germinada.



CONSIDERACOES FINAIS

A democracia participativa, encarada na perspectiva ndo mais de simples forma de
governo, mas de direito constitucionalmente garantido, faz possivel que se vislumbre um

caminho para a crise que abate a sociedade contemporanea.

A busca pela repolitizacdo da legitimidade, que questiona a presuncao liberal de
que o ordenamento é legitimo por forca de um processo formal, faz da participacdo um
instrumento de luta pela construgdo de uma sociedade verdadeiramente justa. A igualdade
material é compreendida como meta a ser alcancada. Para tal, a consciéncia de que o
ordenamento por si s6 ndo é capaz de fazer realidade os seus preceitos, € qualidade de
extrema virtude da democracia participativa, motivando a populacdo a tomar uma postura

ativa e fiscalizadora quanto as decisdes de poder.

Como limites as deliberacbes populares apenas sdo colocados 0s proprios
principios democraticos e os direitos fundamentais. A democracia, assim, deve ser
reconhecida e exercida na sua dimensdo material. Ndo se nega a importancia dos processos
formais. Contudo, ndo sdo eles os dados suficientes para que se faga um regime democrético,

mas sim o espirito que anima o0 povo e que o0 torna sujeito concreto de sua propria historia.

Para a democracia participativa, o0 “povo ativo” deve estar cada vez mais proximo
do “povo destinatario”, de forma que sejam ampliados os limites do raio de participacdo. Esse
povo deve se fazer concreto na luta cotidiana por politicas publicas de carater redistributivo,
por leis mais justas e por melhor uso dos recursos do Estado. Sendo apenas abstrato, o
conceito de povo da ampla margem para as relacbes imorais de poder, que exploram e
excluem a populacdo. Portanto, os canais de fiscalizacdo e intervencdo efetiva por parte dos
cidaddos devem ser multiplicados para que o exercicio do poder esteja realmente sendo
desempenhado em beneficio do interesse publico.

A Constituicdo Federal de 1988, em grande avanco, juridicizou o principio da
democracia participativa pela primeira vez na historia brasileira. Com a forca normativa de
principio estruturante, a participacdo deve ser norteadora das agdes do Estado e também dos
particulares. N&o €, portanto, apenas o argumento politico-social que faz da participacdo uma



prescricdo fundamental para o desenvolvimento do pais. O argumento juridico robustece a
exigéncia de praticas democraticas na sociedade brasileira.

Nesse sentido, os juristas devem assumir seu papel na defesa do povo
marginalizado, lutando contra a exclusdo. Desanimador é a constatacdo de que sdo ainda
poucos o0s profissionais do Direito que se libertaram de uma visdo privatista e dogmatica do
ordenamento. As faculdades, em grande parte, sdo responsaveis pelo pouco avan¢o. Ha4 uma
imensa lacuna entre 0 que se ensina nas salas de aula dos cursos juridicos e a realidade social
brasileira. Em geral, o que se percebe é que estudantes e profissionais do Direito apenas
resumem sua atuacdo em reproduzir visdes excludentes e preconceituosas, quando deveriam

defender a ampliacdo dos espacos democraticos.

Para que haja uma transformacéo das relacGes sociais € preciso que se rompa com
as velhas praticas clientelistas, evoluindo para posturas emancipatorias capazes de colocar as
comunidades no papel de protagonistas do cenario politico. Ha o perigo, sempre constante,
também nos espacos de participagdo, de que o assistencialismo e o patriarcalismo

preponderem.

A democracia participativa ndo estd imune, portanto, aos ataques dos grupos
elitistas, nem tampouco aos dilemas da crise de legitimidade. Ocorre que essa consciéncia
deve ser utilizada em prol de uma constante vigilancia que garanta os principios democraticos

e a protecdo dos direitos dos grupos sociais excluidos.

E como desafio que a democracia participativa se apresenta perante a sociedade
brasileira. S&o inegaveis os avangos no plano material, institucional e cultural, mas sua escala
precisa ser ampliada. Segundo Souza (2003), estima-se que, no ano de 2003, cerca de 100
municipios estivessem tentando implementar or¢camentos participativos em diversos niveis de

comprometimento. E ainda pouco diante da realidade de massas brasileira.

Por outro lado, o Estado, enquanto aparelho administrativo-juridico, ndo sofreu
transformacdes capazes de possibilitar uma distribuicdo de poder mais efetiva. Pouco mudou

no plano organizacional e cultural da maquina publica nas diversas esferas da Federacéo.

Estas adverténcias, somadas as criticas que vem sofrendo a democracia
participativa, devem ser encaradas na perspectiva da superacdo. Ndo séo suficientes para
impedir a intervencdo direta da populacdo nas acfes do Poder Publico, mas ndo devem ser



desprezadas, posto que indicam dificuldades do percurso. Sem a clara nogdo dessas
dificuldades, ndo haverd como alcancar a desejada difusdo dos variados mecanismos de

participacao.

O quadro, embora desafiador, é de entusiasmo. Os avancos tecnoldgicos
apontam que a democracia esta mais perto de ser vivenciada cotidianamente. Por seu turno, o
fortalecimento dos movimentos sociais organizados faz maiores 0s questionamentos quanto
ao papel do Estado e do Direito na sociedade, guardando o germe de um movimento de

transformacéo.

Nesse contexto de contradi¢Oes, a participacdo ndo deve ser encarada como
ameaca a democracia representativa. Nao se trata de uma disputa entre mecanismos de
deciséo direta e de decisdo indireta. A proposta da democracia participativa ndo é excluir as
formas de representacdo, inclusive em razdo da complexa estrutura demografica brasileira,
mas resgatar os valores democraticos que, hoje, encontram-se deturpados. Nao sdo as formas
que devem preponderar, posto que o aperfeicoamento da democracia exige a diversificacdo e
flexibilizacdo dos mecanismos. O que deve assumir a centralidade do debate democratico é o
papel ativo do povo frente as decisdes de poder, com o fim de possibilitar novas relactes
sociais mais justas. Evidente que, para tal, é preciso que sejam consolidados os instrumentos

de participacdo direta e que novos venham a surgir.
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