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RESUMO

O presente trabalho tem por objeto de estudo o direito fundamental a participagéo
popular como instrumento de concretizagdo do Estado Democratico de Direito.
Propde averiguar de que modo os mecanismos participativos podem contribuir para
a efetividade da cidadania e para a redugdo da exclusdo e das desigualdades
sociais que caracterizam os paises em desenvolvimento, como o Brasil. Para tanto,
discorre sobre o processo de evolugdo do Estado de Direito e dos direitos
fundamentais até o advento do Estado Democratico, quando a democracia
consolida-se como o unico regime politico capaz de assegurar o real exercicio do
poder pelo povo e o estabelecimento de uma cidadania mais inclusiva e abrangente.
Versa, também, acerca da definicdo, finalidade, classificacdo, espécies e previsédo
constitucional da participagdo popular, enfatizando sua natureza principiolégica de
direito fundamental, que reflete a dignidade da pessoa humana. Confronta a
participacdo do povo com a teoria da democracia deliberativa proposta por Jurgen
Habermas, no intuito de analisar a possibilidade de aperfeicoamento das praticas
participativas por meio da implantacido de procedimentos de deliberacdo publica,
alicercados no dialogo racional e argumentativo entre cidadaos livres e iguais. Por
fim, observa as condi¢cdes da participacdo de cunho deliberativo no municipio, a
partir da verificagdo das peculiaridades da esfera publica municipal e da legislagao
atinente a matéria, assim como do exame de decisbes judiciais e experiéncias
vivenciadas em alguns municipios brasileiros.

Palavras-chave: Participacao popular. Direito Fundamental. Cidadania. Democracia
Deliberativa. Municipio.



ABSTRACT

The present paper aims to study the fundamental right of popular participation as na
instrument of substantiation of the Democratic Rule of the Law. It proposes to inquire
which manner the participative mechanisms can contribute to the citzenship efectivity
and to the elimination of the social inequalities that characterize the underdeveloping
countries, such as Brazil. In order to do so, it discourses on the process of the Rule
of the Law and fundamental rights evolution, up to the advent of the Democratic
State, when democracy consolidates itself as a unique political regime that can be
able to assure the real exercise of power by the people and the establishment of a
more extensive and embracing democracy. It also crosses on the definition, function,
classification, species and constitutional prevision of popular participation,
emphasizing its logical-principle nature of fundamental right, that reflects the dignity
of the human being. It confronts the participation of the people with the deliberative
democracy theory, proposed by Jurgen Habermas, in order to analyze the possibility
of improvement on the participative practices by manners of implantation of
deliberative public proceedings, based on rational and argumentantative dialogue
between free and equal citzens. Finally, it observes the participation conditions of
deliberative imprint in the country, from the examination of the particularities on the
public and municipal esphere and the legislation concerning the matter, such as the
examination of judiciary experiences endured by some Brazilian counties.

Key-words: Popular Participation. Fundamental Right. Citzenship. Deliberative
Democracy. County.
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INTRODUCAO

Cada vez mais, os nefastos efeitos do neoliberalismo e da globalizagao
transformam as sociedades do mundo atual em cenarios de desigualdade, excluséo
social e miséria. A histéria de grande parte dos paises mostra que o abismo entre
ricos e pobres s6 tem aumentado nos ultimos tempos, deixando a margem de uma

vida minimamente digna um numero consideravel de pessoas.

A légica do mercado globalizado rege as decisdes politicas acerca do futuro
das sociedades, fazendo com que critérios econémicos prevalecam sobre os sociais.
O discurso conservador insiste na defesa de que a democracia deve ceder espaco a
governabilidade (LIMA, 2003, p. 213). O sistema capitalista prioriza o
desenvolvimento da economia em detrimento das politicas verdadeiramente aptas a
enfrentar os males suportados pela grande massa oprimida, provocando uma
constante violagdo aos mais basicos direitos dos cidaddos e, em consequéncia, o

frequente desrespeito a dignidade da pessoa humana.

Essa inversao de valores faz com que se cristalize no seio das sociedades, de
um lado, um estado de descaso e irresponsabilidade por parte dos governantes e,
do outro, uma condigdo de submissdo e indoléncia por parte do povo, ao qual é
negado o acesso a elementos vitais, como saude, educagdo, moradia e trabalho,

dificultadondo seu desenvolvimento e sua emancipagao.

A assung¢ao dos postulados neoliberais acarreta a imposicdo de medidas
elitistas e conservadoras que, por nao primarem pela educacao e pela incluséo, so
fortalecem os sentimentos de desamparo e incapacidade dos cidadaos e a distancia

abissal entre as classes sociais.

A situagdo agrava-se em paises pouco desenvolvidos, como o Brasil,
assinalado por um elevado indice de concentragdo de renda, instabilidade
econdmica, pobreza, fome, analfabetismo, violéncia, corrupgao etc. Em tais esferas,
o nivel de exclusdo e pobreza é assustador, mormente quando se constata a

resignacao dos individuos com as desumanas e indignas condi¢cdes de vida que se
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Ihes s&o impostas, ndo sendo incomum, por exemplo, a banalizagédo de ilegalidades,
a aceitacdo de injusticas e a conformagcdo de uma consideravel parcela da

populagdo com politicas publicas discriminatorias.

Na verdade, € no ambito desses Estados que se acentuam os entraves. As
precarias condi¢cdes de vida de populacdes tdo histérica e culturalmente atrasadas
nao so6 dificultam a implementacdo das medidas mais eficazes a superacdo dos
problemas sociais, como desestimulam a luta pela modificagdo do status quo e pela
consolidagdo de um regime democratico. A necessidade de se lutar primeiramente
pela prépria sobrevivéncia justifica a inércia do povo e o seu descrédito para com os
processos decisérios de interesse da coletividade; quando somada a falta de
informacéo e de educacéao, a deficiéncia cultural e a caréncia de investimentos em
politicas de inclusdo e acesso a justica, explica a estagnacdo social e o

assentimento popular as condi¢cdes impostas pelo capitalismo.

Diante da urgéncia de se buscar meios habeis para abrandar tado infausto
quadro, a participagdao popular emerge como instrumento preponderante. A
intervengao do povo nas decisbes do Estado revela-se como fator primordial para a
transformacao dessa realidade, na medida em que oportuniza tanto um diagnostico
mais fiel dos problemas sociais como a identificagdo das mais prementes solucoes,
além de possibilitar a fiscalizagao e o controle dos cidadaos sobre a gestdo da coisa

publica e a legitimagéo das decisdes coletivas.

A mobilizagao social, nessa perspectiva, apresenta-se como meio de canalizar
a vontade do povo e realizar o Estado Democratico de Direito, propiciando o
fortalecimento de uma cultura democratica e a pratica dos ideais republicanos. Esse
tipo de organizagdo proporciona o surgimento, na sociedade, de uma consciéncia
critica apta a desencadear processos de enfrentamento que visem a inclusdo de

grupos minoritarios e a efetivagao de direitos fundamentais.

No caso do Brasil, o direito a participagao, previsto na Constituicdo Federal de
1988, desponta como recurso determinante na luta pela melhoria da qualidade de

vida da maior parte da populacédo. Os processos coletivos participativos autbnomos,
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alicergados no dialogo racional, mostram-se habeis a operar mudancas significativas
em um ambiente tdo desigual e complexo como o brasileiro, ainda dominado por

uma cultura clientelista, corporativista e oligarquica.

Nessa ordem de idéias, resta justificada a proeminéncia de se aprofundar o
conceito de participacdo, assim como sua natureza e suas caracteristicas,
finalidades e espécies. Igualmente, faz-se mister examinar de que modo e em que
esfera o direito a participacdo deve ser efetivado para que contribua para a
realizagdo de um Estado Democratico de Direito digno, justo e legitimo, no qual a

vontade popular seja, de fato, respeitada.

Para tal, o presente trabalho versa inicialmente sobre a evolugao histérica do
Estado de Direito, desde a instauragcdo do Estado Liberal burgués, apds a Revolugao
Francesa, em 1789, passando pelo Estado Social do Welfare State, até o
estabelecimento do Estado Democratico, ao fim do século XX. Reporta-se,
concomitantemente, a conquista dos direitos fundamentais da pessoa humana no
decorrer desse processo, ao tempo em que se aborda o regime democratico,

enfatizando-se sua forma participativa e a concepc¢ao atual de cidadania.

Empds, no segundo capitulo, investiga-se o significado da participagao popular
sob varios aspectos, na tentativa de se delimitar um conceito mais consentaneo com
os fins e principios do Estado Democratico de Direito. Aponta-se funcao, espécies e
classificacdo da participacdo, salientando-se, ainda, com arrimo na Constituicdo

Federal de 1988 e na ordem internacional, sua natureza de direito fundamental.

Alfim, confronta-se a concep¢ao de participacdo popular com a teoria da
democracia deliberativa proposta por Jurgen Habermas, com o escopo de analisar
as possibilidades de efetivagdo do Estado Democratico de Direito. Ou seja, procede-
se ao exame das nuances da tese habermasiana, com vistas ao aprimoramento das
praticas participativas, tencionando averiguar de que maneira 0S Pprocessos
deliberativos, assentados no dialogo argumentativo e racional entre pessoas
conscientes e iguais, podem servir ao desenvolvimento social, a efetivacdo de

direitos e ao fortalecimento da democracia.
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No item subsequente, enfrenta-se a tematica municipal, examinando-se as
caracteristicas, as vantagens e os obstaculos do municipio enquanto espacgo
democratico, assim como os instrumentos de participacdo e deliberagao

preconizados na legislagao infraconstitucional.

Por ultimo, faz-se mencao a decisdes dos tribunais brasileiros e elenca-se, a
titulo exemplificativo, experiéncias fundadas na participacdo popular e na

deliberagao publica, realizadas em municipios brasileiros.

Em sintese, tem-se por escopo demonstrar a imprescindibilidade da
compreensao do direito fundamental a participacdo popular como condicdo de
realizacao do Estado Democratico de Direito, mormente a partir da persecugao por
espagos e procedimentos capazes de propiciar uma construgdo coletiva de
consensos justos e racionais que representem, de fato, o que € igualmente bom
para todos, de modo a satisfazer os anseios populares, amenizar as mais pungentes
dificuldades enfrentadas pelo povo na atual conjuntura, e, sobretudo, resguardar os

direitos fundamentais dos cidadaos, oportunizando-lhes uma vida mais digna e justa.
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1 ESTADO DEMOCRATICP DE DIREITO: ESPACO DE
CIDADANIA E PARTICIPACAO

1.1 Do Estado de Direito Liberal ao Estado de Direito Social

Precede o estudo do Estado Democratico de Direito e de sua evolugao

historica uma breve mencgao ao Estado de Direito e seus modelos.

Em regra, associa-se o termo Estado de Direito ao Estado surgido apods a
Revolugao Francesa, em 1789. Regido primordialmente pelos principios da primazia
da lei, soberania popular, separacdo de poderes, laicidade e garantia de direitos
individuais dos cidadaos — a época restritos a classe burguesa, o Estado de Direito
caracterizou-se pela contraposigdo ao poder absoluto e ilimitado do principe
soberano, préprio do periodo absolutista antecedente, transferindo a titularidade do

poder ao povo e 0 seu exercicio a representantes eleitos.

Tal expressao representa, pois, “o Estado em que, para garantia dos direitos
dos cidadaos, se estabelece juridicamente a divisdo do poder e em que o respeito
pela legalidade [...] se eleva a critério de acgao dos governantes” (MIRANDA, 1997,
p. 86). Ou, como assevera Pérez Lufio (2005, p. 226), o Estado de Direito nasceu
como forma de unir diversas garantias formais proclamadas por uma constituicao
que consagrava “la divisién de poderes y el principio de legalidad, con una serie de
garantias materiales, ya que el primado de la ley reposaba en su caracter de
expresion de la voluntad general y en su inmediata orientacion a la defensa de los

derechos y libertades de los ciudadanos”.

Partindo dessa idéia, e considerando seu aspecto historico, pode-se listar trés
espécies de Estado de Direito: o Estado Liberal, o Estado Social e o Estado
Democratico. E, como discorrer sobre essa evolugdo do Estado de Direito é
expender o processo de conquista dos direitos fundamentais — haja vista serem
idéias entrelagadas, que se complementam e até mesmo se confundem —, a analise

concomitante é uma necessidade’.

I Nesse sentido: PEREZ LUNO (2005, p. 218-219); LOPES (2001b, p. 62).
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O Estado Liberal caracterizava-se pela omissao do Estado frente as demandas
sociais, pela prevaléncia do individual sobre o coletivo e pelo “inteiro alheamento e
auséncia de iniciativa social” (BONAVIDES, 2004, p. 41), identificando-se, na
expressao do constitucionalista portugués Jorge Miranda (1998, p. 22), “pela postura
individualista abstracta, de [...] um ‘individuo sem individualidade’; e o primado da
liberdade, da seguranca e da propriedade, complementadas pela resisténcia a
opressao”. A sociedade era regulada por principios normativos racionais, formulados

a partir da razdo humana e focados no individuo.

No Estado liberal, definia-se a soberania a partir dos conceitos histéricos de
Jean Bodin, para quem o Estado detinha a summa potestas de forma absoluta e
perpétua, e de Sieyés, segundo o qual a nagao, ou seja, a classe social burguesa

por ele chamada de terceiro estado, era a detentora do poder absoluto?.

Assim, o Estado interferia 0 minimo possivel na vida dos cidadaos, os quais,
livres das arbitrariedades do Regime Absolutista e dos percalgos dele decorrentes,
detinham o controle do poder®. Tinha-se um Estado abstencionista, no qual,

inexistindo o monopdlio do poder econémico, vigorava o principio da livre iniciativa.

Abordando tais caracteristicas do Estado Liberal, afirma Norberto Bobbio
(2006, p. 129):

O Estado liberal é o Estado que permitiu a perda do monopdlio do poder
ideoldgico, através da concessao de direitos civis, entre os quais sobretudo
do direito a liberdade religiosa e de opinido politica, e a perda do monopdlio
do poder econdbmico, através da concessao da liberdade econdmica.

E José Afonso da Silva (2002, p. 119):

O Estado Liberal de Direito é informado, desde o inicio, por uma concepgao
individualista, necessariamente utilitarista, na medida em que concebe uma
economia de mercado que deve guiar-se pelo interesse do lucro, pela idéia,

2 Acerca do tema, importa registrar a critica feita por Jorge Miranda aos conceitos de “soberania do
povo” e “soberania nacional’. Segundo ele, tais expressbes, ainda bastante utilizadas nas
constituicdes, ndo podem significar um poder ilimitado do povo, sob pena de se ter uma identificagao
da democracia com os regimes absolutistas fundados no poder do Rei ou de Deus (MIRANDA, 1998,
p. 10-12).

* Poder este que era exercido apenas pela classe burguesa em ascensio.
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enfim, do maior proveito possivel do individuo, idéia que assim se manifesta
como valor superior, que justifica toda agao individual e politica [...].

Nesse periodo, direitos individuais e politicos foram formalmente assegurados
aos cidaddos. Nominados pela doutrina constitucional de direitos de primeira
dimensao*, os direitos conferidos pela ordem liberal possuiam carater negativo, na
medida em que representavam uma oposi¢ao frente ao Estado, sendo também
chamados de direitos de defesa ou resisténcia (SARLET, 2004, p. 54), contendo
como ponto comum a titularidade identificada no individuo (LOPES, 2001b, p. 63).

Ademais, “fazem também ressaltar na ordem dos valores politicos a nitida
separagao entre a Sociedade e o Estado. Sem o reconhecimento dessa separacao,
nao se pode aquilatar o verdadeiro carater antiestatal dos direitos da liberdade [...]”
(BONAVIDES, 2006, p. 564).

No Estado Liberal, vislumbrava-se, ainda, um definido sistema de separacao de
poderes como técnica de protecao das liberdades, além da submissdo do povo ao

império da legalidade. Como explicita J.J. Canotilho (1999, p. 91), o Estado Liberal

servia para a submissao do direito do poder politico ‘sob um duplo ponto de
vista’: (1) os cidadéos tém a garantia de que a lei s6 poder ser editada pelo
o6rgao legislativo, isto é, o 6rgdo representativo da vontade geral (cfr.
Déclaration de 1789, artigo 6°); (2) em virtude da sua dignidade — obra dos
representantes da Nagéo — a lei constitui a fonte de direito hierarquicamente
superior (a seguir as leis constitucionais) e, por isso, todas as medidas
adoptadas pelo poder executivo a fim de Ihe dar execugcdo deviam estar em
conformidade com ela (principio da legalidade da administragdo).

Havia, desse modo, e contrariamente ao que existia no Antigo Regime, uma
subordinacdo do povo e dos governantes as normas juridicas postas, como meio de

controle do poder e garantia da paz social.

No campo da Filosofia, foi John Locke um dos mais expressivos tedricos do

Estado liberal’. Locke advogava a superioridade do Poder Legislativo, alegando

* Opta-se pelo termo dimenséo, defendido por Ingo Sarlet, porque o tradicional geragdo sugere a falsa
idéia de que o periodo subsequente substituiu o antecedente, deixando de resguardar direitos ja
conquistados.

> A opcao pelo pensamento de Locke ndo desmerece nem ignora as contribuigcdes de outros filésofos,
como Kant e Montesquieu, para a formulagao de uma teoria liberal.
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serem as leis os instrumentos mais apropriados ao resguardo da paz e da
seguranga, sem descartar a necessidade dos poderes Executivo — cuja funcéo era
de execugao das leis -, Judiciario, por meio do qual era assegurada a comunidade
uma sentenca justa - e Federativo® — que tinha por escopo gerir as relagdes entre as

pessoas da comunidade e as controvérsias delas oriundas.

Ressaltava o filésofo, sem embargo, em perfeita harmonia com a ideologia do
liberalismo, que tais poderes, inclusive o Legislativo, eram limitados pelo poder
soberano do povo. “Ora, todo poder concedido como encargo para se obter certo
objetivo é limitado por esse mesmo objetivo, e sempre que este for desprezado ou
claramente contrariado, perde-se necessariamente o direito a este poder, que

retorna as maos que o concederam [...]" (LOCKE, 2004, p. 109).

Evidencia-se, pois, ter o pensamento de John Locke servido de sustentacéo a
concepgao liberal e aos principios a ela inerentes, mormente no que tange ao

primado da lei e ao resguardo dos direitos fundamentais de propriedade e liberdade.

O Estado liberal, no entanto, ndo se mostrava capaz de solucionar as
dificuldades enfrentadas por uma parte da sociedade excluida do poder burgués.
Como explica Paulo Bonavides (2004, p. 188):

O velho liberalismo, na estreiteza de sua formulagao habitual, ndo pbde
resolver o problema essencial de ordem econO6mica das vastas camadas
proletarias da sociedade, e por isso entrou irremediavelmente em crise.

A liberdade politica como liberdade restrita era inoperante.

Nao dava nenhuma solugdo as contradigbes sociais, mormente daqueles
gue se achavam a margem da vida, desapossados de quase todos os bens.

Assim, nos séculos XIX e XX, novas reivindicagbes emergiam de uma classe
oprimida, insatisfeita com o poder da burguesia, na procura de novos direitos que lhe

assegurasse um minimo de igualdade social e econémica.

Nessa conjuntura, o Estado Liberal de Direito transformava-se em Estado

Social de Direito, voltado a garantia material dos denominados direitos sociais, cuja

¢ Como adverte Paulo Bonavides (2004, p. 46), o Poder Federativo representava a manutengdo de
um certo poder real.
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expressao normativa vislumbrou-se primeiramente na Constituicio Mexicana, de

1917, e na Constituicdo Alema de Weimar, de 1919.

De absenteista, o Estado passava a assistencialista, estabelecendo, além dos
ja conquistados direitos individuais e politicos, prestagdes positivas aos cidadéaos,
que, traduzidas no resguardo dos direitos sociais, econdmicos e culturais,
proporcionassem o bem-estar da populagao. Tais direitos, intitulados de direitos de
segunda dimenséo, detinham uma feigdo positiva, denotando a atuacao estatal em
beneficio do povo e a “consciéncia da necessidade de proteger ndo apenas o
individuo, mas a sociedade na qual ele se desenvolve como ser social” (LOPES,
2001b, p. 64).

Nao se pode deixar de reconhecer aqui o nascimento de um novo conceito
de direitos fundamentais, vinculado materialmente a uma liberdade
‘objetivada’, atada a vinculos normativos e institucionais, a valores sociais
que demandam realizacdo concreta e cujos pressupostos devem ser
“‘criados”, fazendo assim do Estado um artifice e um agente de suma
importancia para que se concretizem os direitos fundamentais de segunda
geracgdo (BONAVIDES, 2006, p. 567).

Como esclarece Pérez Luio (2005, p. 233), o Estado Social revelava o fim da
separacédo entre Estado e sociedade, donde “se infiere la posibilidad y la exigencia
de que el Estado asuma la responsabilidad de la transformacion del orden
economico-social ‘en el sentido de uma realizacion material de la idea democratica

de igualdad™.

Paralelamente, havia a expansado de alguns direitos politicos e a tentativa de
realizacdo de justica social, por meio da compatibilizacdo de dois elementos: “o
capitalismo, como forma de producdo, e a consecucao do bem-estar social geral,
servindo de base ao neocapitalismo tipico do Welfare State” (DIAZ apud SILVA,
2002, p. 118). Isso, claro, sem desprezar os principios do Estado Liberal; o Estado
Social era, antes de mais nada, um Estado de Direito, norteado pela legalidade e
provedor das mesmas garantias formais e dos mesmos direitos individuais e

politicos instituidos no Estado Liberal’.

7 Cf. PEREZ LUNO, 2005, p. 234.



20

Na obra Do Estado Liberal ao Estado Social, Paulo Bonavides (2004, p. 186)

define Estado Social:

Quando o Estado, coagido pela pressao das massas [...] confere [...] os
direitos do trabalho, da previdéncia, da educagéo, intervém na economia
como distribuidor, dita o salario, manipula a moeda, regula os precos,
combate o desemprego, protege os enfermos, da ao trabalhador e ao
burocrata a casa propria, controla as profissées, compra a producao,
financia as exportagdes, concede crédito, institui comissdes de
abastecimento, prové necessidades individuais, enfrenta crises econémicas,
coloca na sociedade todas as classes na mais estreita dependéncia de seu
poderio econémico, politico e social, em suma, estende sua influéncia a
quase todos os dominios que dantes pertenciam, em grande parte, a area
de iniciativa individual, nesse instante o Estado pode, com justi¢a, receber a
denominagao de Estado social.

Nao obstante tenha, a época, representado um avango, na medida em que
materializava direitos antes previstos apenas formalmente, o Estado Social servia,
também, a justificagdo de regimes totalitarios. O poder de controlar e interferir em
todos os setores sociais, ao ser desvirtuado pelos governantes, acarretava
consequéncias devastadoras, como as ocorridas na ltalia fascista e na Alemanha

nazista.

Outrossim, a marcante presenca do Estado e a democratizacdo das relacdes
sociais gerava uma excessiva demanda social, aumentando o aparato da maquina

estatal e a burocracia do servigo publico.

Nesse cenario, exsurgia imperiosa a necessidade de formulagdo de um novo
modelo de Estado, capaz de garantir o real exercicio do poder pelo povo, por meio

da participacao politica, e a efetiva igualdade material entre os cidadaos.

1.2 Estado Democratico de Direito

O Estado Democratico de Direito surgiu no fim do século XX como resposta as
deficiéncias do Estado Social, para conferir ao povo o exercicio do poder de que
este é titular. Marcado por oportunizar a ampla participagao popular na formacao da
vontade politica frente as instancias publicas de decisdo, mostrou-se um Estado

mais legitimo, por viabilizar o amplo controle do poder por parte dos cidadaos.



21

A soberania popular revelou-se, por conseguinte, como principio basilar do
Estado Democratico de Direito®, a influenciar seus elementos formadores e permear
0 espirito de suas normas, diferenciando-o dos modelos anteriores de Estado ao

atribuir-lhe uma esséncia mais democratica.

O Estado constitucional ¢ ‘mais’ do que Estado de Direito. O elemento
democratico nao foi apenas introduzido para ‘travar’ o poder (to check the
power); foi também reclamado pela necessidade de legitimagdo do mesmo
poder (to legitimize State power) [...] S6 o principio da soberania popular
segundo o qual ‘todo o poder vem do povo’ assegura e garante o direito a
igual participacao na formacao democratica da vontade popular. Assim, o
principio da soberania popular, concretizado segundo procedimentos
juridicamente regulados, serve de ‘charneira’ entre o ‘Estado de Direito’ € o
‘Estado democratico’ [...] (CANOTILHO, 1999, p. 95-96).

No mesmo sentido, Newton Albuquerque, ao defender o resgate do conceito de
soberania, destaca que, com o advento do Estado Democratico de Direito, impds-se
uma articulagdo com a fixagdo de novas bases contratuais para o pensamento
democratico, “no intuito de reafirmar o sentido politico do processo de formagao da
vontade nacional e de sua forca incontrastavel sobre os demais poderes privados
que com ela colidem [...]” (ALBUQUERQUE, 2001, p. 146).

A instauracdo do Estado Democratico traduziu uma organizagédo juridico-
politica, cuja realizagdo socio-econdmica deveria ocorrer com a efetivagdo de
direitos, como a liberdade e a igualdade. Com o advento do Estado Democratico, a
submissao a lei formal transmudou-se em consciéncia de justica social, passando a
proporcionar a pratica de direitos fundamentais e a possibilitar sua concretude,
garantindo, com isso, o resguardo da dignidade da pessoa humana (DIAZ apud
PEREZ LUNO, 2005, p. 236).

Hoje, o Estado Democratico de Direito apresenta-se como espaco de justica,
legitimidade, igualdade, liberdade, controle de constitucionalidade das leis e
participacdo do povo no processo legislativo, bem como na formagédo dos atos dos
poderes Executivo e Judiciario. Afigura-se como espago plural® de participacgao feita
com deliberagao, respeito, tolerancia e reconhecimento das minorias, ambiéncia de

consenso e dissenso, argumentagdo e dialogo, solidariedade e inclusédo, e,

¥ Para Canotilho (1998, p. 88), o Estado s6 pode ser concebido, hoje, como Estado Constitucional.
? Ao que Norberto Bobbio (2006, p. 36) denomina sociedade centrifuga.
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principalmente, de luta pela dignidade. Ou seja, democratico € o Estado que, acima

de tudo, tem por valor supremo a dignidade humana.

O Estado Democratico de Direito representa, outrossim, uma maior
possibilidade de controle do poder exercido pelos governantes. O povo, participe
ativo, detém condi¢des reais de acompanhar mais de perto os atos de governo; a
constituicdo, em sua fungdo de norma fundamental, além de prever mecanismos
mais eficazes de fiscalizagao dos atos publicos, possibilita a criagdo de ambientes

de participacao e deliberagao publica.

Assim, sado vetores do Estado Democratico de Direito os principios da
constitucionalidade (Estado fundado em uma Constituigcdo), da democracia (Estado
cujo regime politico € a democracia), do sistema de direitos fundamentais (Estado
garantidor de tais direitos), da justica social (Estado que prioriza a ordem social e
cultural), bem como os postulados da igualdade, divisdo de poderes, legalidade e
seguranca juridica (SILVA, 1999, p.126)

Tem-se, pois, um Estado que supera os modelos anteriores, sem, contudo,
deles se distanciar; um Estado, primordialmente, liberal e social, no sentido de
consagrador de postulados como o primado da lei e a separagdo de poderes e

garantidor de direitos individuais, politicos, sociais, econdmicos e culturais.

A propésito, J. J. Gomes Canotilho (1999, p. 284) atribui aos direitos
fundamentais uma fungdo democratica, na medida em que o exercicio do poder,
nesse tipo de Estado,

(1) significa a contribuigdo de todos os cidadaos [...] para o seu exercicio
(principio-direito da igualdade e da participacdo politica; (2) implica
participacéo livre assente em importantes garantias para a liberdade desse
exercicio (o direito de associagdo, de formagéo dos partidos, de liberdade

de expressao [...]; (3) co-envolve a abertura do processo politico no sentido
da criagao de direitos sociais, econdémicos e culturais [...].

Aos cidadaos do Estado democratico sao garantidos igualmente direitos de
fraternidade ou solidariedade, cuja titularidade n&o recai sobre um s6 individuo, mas

sobre a humanidade, tais como o direito a comunicagéo, ao desenvolvimento, a paz,
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a autodeterminagédo dos povos, ao meio ambiente ecologicamente equilibrado e ao
patriménio cultural. “Cuida-se, na verdade, do resultado de novas reivindicacdes
fundamentais do ser humano, geradas [...] pelo impacto tecnolédgico, pelo estado
cronico de beligerancia, bem como pelo processo de descolonizagdo do segundo

pos-guerra e suas contundentes consequéncias [...]" (SARLET, 2004, p. 57).

Como pontua Paulo Bonavides, os direitos de terceira dimensao, dotados de
altissimo teor de humanismo e universalidade, tém por destinatario ndo o individuo
considerado isoladamente, mas “o género humano mesmo, num momento
expressivo de sua afirmagdo como valor supremo em termos de existencialidade
concreta” (BONAVIDES, 2006, p. 569).

Paulo Bonavides (2003, p. 59) frisa, também, como proprio do Estado
Democratico, o direito a democracia, pertencente a uma quarta dimensido de
direitos, e que tem por titular o género humano; “o mais fundamental dos direitos da
nova ordem normativa que se assenta sobre a concretude do binbmio igualdade-
liberdade” (BONAVIDES, 2003, p. 160), apesar de entender que, na realidade de
paises em desenvolvimento, como o Brasil, a democracia participativa ndo passa de

direito de primeira dimensao, do ponto de vista de sua efetivagéo.

Ainda acerca dessa quarta dimensdo dos direitos fundamentais, declara
Bonavides (2006, p. 571):

A globalizagdo politica na esfera da normatividade juridica introduz os
direitos da quarta geragao, que, alias, correspondem a derradeira fase de
institucionalizagdo do Estado social.

Séo direitos de 42 geragao a democracia, o direito a informagéo e o direito
ao pluralismo. Deles depende a concretizagdo da sociedade aberta do
futuro, em sua dimensado de maxima universalidade, para a qual parece o
mundo inclinar-se no plano de todas as relagdes de convivéncia.

Mesmo que ndo haja inteira concordancia com o entendimento do jurista

cearense quanto a concretizagdo da democracia no Brasil - onde, apesar de longe

10 “A verdade fatica nos ensina todavia que nos sobreditos paises — e este também é o caso do Brasil
— a democracia, enquanto forma participativa, quase naufragada, ainda permanece direito da primeira
geracao, ou forma de governo em estado rudimentar, rodeada de escolhos, de transgressoes,
distante, muito distante, por conseguinte, de lograr, na contextura social, a concregdo das
expectativas politicas e juridicas do regime” (BONAVIDES, 2003, p. 59).
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de alcangar uma situagdo ideal, ja se manifestam formas de participacédo e
deliberacéao -, o fato € que a marca distintiva desse novo Estado esta no seu carater
democratico. O Estado passa a ser norteado pelos principios da soberania popular e
da participacdo do povo no poder, ndo apenas como elementos de justificacdo do

regime politico, mas, sobretudo, como possibilidade de realizagdo no mundo fatico.

1.2.1 Democracia

Do grego demokratia (demos, kratos), democracia significa poder do povo. Na
classica conceituacdo de Abraham Lincoln, consiste no governo do povo, pelo povo
e para o povo: do povo, porque € ele quem detém sua titularidade; pelo povo,
porque em seu nome € exercido; e, para o povo, porque tem como fim ultimo

garantir a este os direitos fundamentais que lhe sdo préprios.

Primeiramente vivenciada na Grécia, a democracia foi sempre definida
comparativamente aos demais tipos de regime politico. Em sua obra O que é
democracia, Simone Goyard-Fabre cita alguns tedricos para demonstrar que a
classificagdo dos regimes politicos acompanhou a analise da democracia por quase
vinte séculos. Tomas de Aquino, Jean Bodin, Rousseau, Maquiavel, Montesquieu,
Thomas More, John Locke etc., todos sdo citados para ratificar que “o regime
democratico € sempre comparado com os outros regimes” (GOYARD-FABRE, 2003,
p. 38) e que, até hoje, o valor da democracia esta na sua distingdo dos outros modos

de governo.

A autora ressalta, porém, a inexisténcia de uma ruptura total entre a
democracia antiga e a democracia moderna, mormente porque a constituicdo da
Antiguidade possuia a mesma finalidade e importédncia de se constituir uma

plataforma de principios, traduzindo o fundamento da politica da Cidade-Estado.

Na democracia grega, tinha-se a participagdo popular nas decisdes de
interesse publico. Ja naquela época, as nogcdes de povo e cidadania eram
consideradas fundamentais a efetivacdo do regime democratico, como ocorre no

Estado Democratico de Direito.
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Igualmente, a democracia da Grécia permitia o acesso a cidadania a um
grande numero de pessoas e, como é cedi¢o, “quando a cidadania se define pela
participagcao nos poderes publicos, deliberativo e judiciario, ela € o principal indicador
da democracia” (GOYARD-FABRE, 2003, p. 49), influenciando no desenvolvimento
de um sentimento de orgulho e honra. O conjunto desses cidadédos formava o povo
soberano, competente para decidir sobre os assuntos mais importantes da Cidade-
Estado. Dessa forma, em Atenas, “o povo cidadao nao € o povo-massa” (GOYARD-
FABRE, 2003, p. 49), porque o exercicio da cidadania exigia um certo nivel de

conhecimento e um senso de responsabilidade maior.

Outro ponto em comum entre as democracias grega e atual reside no principio
da legalidade. Goyard-Fabre explica que, na Grécia, o império das leis (nomos) era
um dos pilares da democracia, representando a garantia da ordem publica. A lei
ateniense consistia em um acordo do povo com a Cidade-Estado e simbolizava o
caminho para a liberdade. O respeito a legalidade era um imperativo; o desrespeito,

um crime inexpiavel.

Dessarte, da mesma forma que o poder do povo, a cidadania e o império da lei
séo pilares da democracia moderna, também o eram da democracia grega. Mutatis
mutandis, “a esséncia da cidadania continua sendo um parametro invariavel da
democracia” (GOYARD-FABRE, 2003, p. 50).

Em outras palavras: apesar das diferentes culturas, dos costumes, e das
peculiaridades de cada ordenamento juridico, os regimes democraticos sempre se
fundamentaram - e ainda se fundamentam - no poder soberano do povo, na for¢a da

constituicdo e no império da lei.

Entretanto, se na acepgao classica, democracia era apenas um tipo de regime
politico ou um conjunto de normas que se fundamentava na interferéncia do povo,
titular soberano do poder, em outra perspectiva, na qual é qualificada de
participativa, a democracia € mais do que isso: consiste em um processo dialdgico,

em um modo de vida, em uma forma de se viver em sociedade.
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Ao situar-se o conceito de democracia nas relacbes cotidianas
estabelecidas entre os homens, na sociedade e em sua atuagéo politica,
pensa-se a democracia como o processo de discussdo e aperfeicoamento
axiologico das agbes humanas, resultando em uma reivencao de valores e
atitudes em uma dada sociedade em um dado periodo de tempo
(ALBUQUERQUE; MOREIRA, 2005, p. 85).

Por isso, José Afonso da Silva' (2002, p. 43) assere que democracia, em seu
sentido moderno, ndo é um valor fim, mas um processo inacabado de luta,
instrumento “de realizagcdo de valores essenciais de convivéncia humana que se
traduzem basicamente nos direitos fundamentais do Homem [...] um processo de
afirmacdo do povo e de garantia dos direitos fundamentais que o povo vai

conquistando no correr da Histoéria”.

Ao discorrer sobre uma teoria constitucional da democracia participativa, Paulo
Bonavides (2003, p. 44) esclarece que, com tal forma de democracia “[...] o povo
passa a ser substantivo, e o € por significar a encarnagado da soberania mesma em
sua esséncia e eficacia, em sua titularidade e exercicio, em sua materialidade e

conteudo e, acima de tudo, em sua intangibilidade e inalienabilidade [...]".

Logo, a democracia prépria do Estado Democratico de Direito traduz-se na
participacdo ativa do povo nas tomadas de decisdo, representa a efetivagdo de
direitos e garantias fundamentais constitucionalmente previstos e, necessariamente,
considera o pluralismo inerente as complexas sociedades abertas e ativas da

modernidade.

Na visdo classica, as formas de exercicio da democracia sdo divididas em:
democracia direta — em que o poder é exercido diretamente pelo povo, sem
intermédios -, democracia indireta — na qual o exercicio do poder cabe a
representantes eleitos — e democracia semidireta, em que s&o conjugados

mecanismos de representacao e participacio.

' Sobre o conceito de democracia, conferir a obra de Alexis de Tocqueville, Karl Marx e Antonio
Gramsci.
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A democracia direta foi melhor defendida por Jean Jacques Rousseau, fildsofo
da Revolugado Francesa. Para ele, os individuos, dotados de liberdade e igualdade,
consentem na criacdo do Estado, por meio de um contrato social e organizam a
sociedade a partir da razéo, sob o primado da soberania popular. Segundo o autor, o
povo é totalmente soberano, razdo pela qual sua vontade - a vontade geral - deve

prevalecer sempre, nao sendo transmitida nem dividida.

Consoante Rousseau, apenas a vontade geral, ou seja, a vontade do povo
dirigida ao bem comum, deve fundamentar as decisées do Estado. “Para que haja,
pois, a exata declaragdo da vontade geral, importa ndo haver no Estado sociedade
parcial e que cada cidadao manifeste seu préprio parecer’ (ROUSSEAU, 2004, p.
42).

Como meio de exercicio dessa soberania, Rousseau aponta a lei. Para ele, a
lei é a forma de dar vida a vontade geral do povo e efetivar a soberania. Por esse
motivo, as leis precisam ser aprovadas pelo povo e estar sempre de acordo com os
seus interesses. Nas palavras do préprio Rousseau (2004, p. 47): “Pelo pacto social,
demos existéncia e vida ao corpo politico; trata-se agora de, com a legislagdo, lhe

dar movimento e vontade [...]".

E ainda:

[...] elas [as leis] sdo atos da vontade geral, nem se o principe é superior as
leis, pois ele € membro do Estado, nem se a lei pode ser injusta, pois que
ninguém é injusto para si, nem como somos livres, e submetidos as leis, ndo
sendo elas sendo o registro de nossas vontades (ROUSSEAU, 2004, p. 48).

Destarte, Rousseau atribui aos representantes do povo a qualidade de meros
comissarios. Sem poder ou soberania, os deputados devem estar adstritos a

vontade geral, ndo podendo, em hipétese alguma, contraria-la.

Rousseau defende o exercicio do poder pelo povo sem intermédios. E, mesmo

que em seu Contrato Social tenha colocado a democracia como governo de deuses,
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e, em outra obra'?, tenha admitido a possibilidade da representagdo, ndo se pode

negar seu atributo de defensor da democracia direta.

Assim, se 0 povo € soberano, e se a vontade geral ndo pode ser representada,
as leis ndo podem ser feitas em oposigdo a essa vontade geral, ou melhor, ndo
podem ser elaboradas sem a participacdo do povo. Nesse momento, declara o autor
que, apesar de feitas pelo legislador, as leis demandam a aprovacgéo do povo para
existirem: “E nula, nem é lei, aquela que o povo em peso nao retifica” (ROUSSEAU,
2004, p. 92).

Por seu turno, a democracia indireta ou representativa esta relacionada a
delegacédo do poder aos representantes, escolhidos mediante elei¢ées periddicas,
por meio de um processo regido pelo principio da separagdo de poderes. Na
expressdo de Bobbio (2006, p. 56), as deliberagdes coletivas concernentes aos
interesses de toda a coletividade sdo tomadas por pessoas eleitas com essa
finalidade especifica, e nao diretamente pelo povo, verdadeiro detentor da

titularidade do poder.

Tal representacédo pode ou ndo estar vinculada as determinag¢des do povo, de
acordo com a opg¢ao pelo mandato imperativo ou livre. Por meio do mandato
imperativo, o representante eleito deve cumprir integral e fielmente a vontade
especifica de uma categoria de eleitores, sob pena de perda do mandato, como
enfatiza Favila Ribeiro (1996, p. 36), ao dissertar sobre a origem da representacéo
politica: “[...] recebiam os mandatarios as instrugdes — cahiers de doléances —
emanadas de seus eleitores, aos quais estavam obrigados a prestar contas sobre o
desempenho do mandato recebido, e que podia ser suprimido se nao fosse
cumprido satisfatoriamente”. Patrocinam essa tese, por exemplo, Rousseau e

Bonavides.

Ja o mandato livre, ou fiduciario, ndao vincula os representantes, os quais, uma
vez eleitos, possuem autonomia para perseguir o interesse de toda a coletividade —

e ndo apenas alguns interesses particulares. Baseado na confianga, o mandato livre,

"2 Refere-se aqui a obra Consideragées sobre o Governo da Pol6nia, de 1772.
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predominante nos Estados modernos, ndo pode ser revogado, como bem sustentou
Edmund Burke, em seu Discurso aos eleitores de Bristol: “Parliament is a
deliberative assembly of one nation, with one interest, that of the whole — where not
local purposes, not local prejudices, ought to guide, but the general good, resulting
from the general reason of the whole” (BURKE, 1975, p. 96).

Ressalte-se que a divisdo acima esposada entre as formas de exercicio da
democracia tem, hoje, uma finalidade meramente didatica, tanto porque a
representacdo deve ser conciliada com mecanismos participativos, como porque se

afigura ilusoria a democracia direta nos moldes idealizados por Rousseau.

Na verdade, o mundo globalizado n&o tem mais — ou pelo menos n&o deveria
ter — espaco para regimes totalmente representativos, nos quais o povo é deixado a
margem dos centros de poder, ao tempo em que se reconhece, em face da
complexidade caracteristica das sociedades atuais e dos grandes espagos
territoriais que circunscrevem os Estados, a impraticabilidade do exercicio do poder

direta e exclusivamente pelo povo.

Corroborando esse entendimento, pontua Bobbio (2006, p. 64) que entre a
democracia representativa e direta ndo existe um salto qualitativo, como se entre
uma e outra existisse um divisor de aguas. Para ele, “ndo sdo dois sistemas
alternativos (no sentido de que, onde existe uma, ndo pode existir a outra), mas sao

dois sistemas que se podem integrar reciprocamente” (BOBBIO, 2004, p. 65).

Nesse viés, a democracia semidireta™ ou participativa desponta como uma das
formas de exercicio da democracia que mais se coaduna com o Estado Democratico
de Direito. Consolidado no século XX e seguido no século XXI — ao que Paulo
Bonavides intitula século do cidaddo' - esse modelo concretiza a democracia em

sua real significacdo de governo do povo, de regime politico fundado na soberania

1> Nesse sentido: BONAVIDES (2003, p. 345); CANOTILHO (1998, p. 288).
4 O autor faz a seguinte comparagao: o século XIX foi o século do legislador, o XX, o do juiz e, o XXI,
sera o do cidadao (BONAVIDES, 2006, on line).
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popular e na separagdo de poderes, ou, na ja referida definigdo de Lincoln, de

governo do povo, pelo povo e para o povo.

No Brasil, a democracia esta cristalizada na Constituicdo Federal de 1988, que,

em seu artigo 1°, caput, dispoe:

Art. 1° - A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoluvel
dos Estados e dos Municipios, e do Distrito Federal, constitui-se em Estado
Democratico de Direito e tem como fundamentos [...].

Igualmente, o artigo 2° da Lei Maior preconiza a separagado de poderes, ao
preceituar que “Sado poderes da Unido, independentes e harménicos entre si, o
Legislativo, o Executivo e o Judiciario”, enquanto o artigo 3° estabelece como
objetivos da Republica Federativa do Brasil a construgcdo de uma sociedade livre,
justa e solidaria, a garantia do desenvolvimento nacional, a erradicagdo da pobreza
e da marginalizacdo e a redugdo das desigualdades sociais e regionais, e a
promogao do bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e
quaisquer outras formas de discriminagao, assim como o Titulo Il dispbe sobre os

direitos e garantias fundamentais do povo.

Com isso, a Constituicao de 1988 imputa ao Estado de Direito brasileiro uma
natureza democratica, erigindo o povo a categoria de titular do poder soberano, e
garantido-lhe o exercicio desse poder por meio da participagdo ativa nas instancias

publicas de decisao.

No entender de Martonio Mont’ Alverne Barreto Lima (2003, p. 233),

a aplicagdo do ordenamento juridico brasileiro deve se guiar pela realidade
constitucional instalada a partir de 1988, portanto, deve ser aplicado
segundo os parémetros de um Estado Democratico de Direito. Essa
determinacdo, em razdo de sua forga histérica normatizada e de sua
posi¢do logo no art. 1° da Constituicdo Federal, impde-se como principio
dos principios.

Para José Afonso da Silva (2002, p. 125), referida normatizacao
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revela a criagdo de um conceito novo que incorpora os principios daqueles
dois tipos de Estados, mas os supera na medida em que agrega um
componente revolucionario de transformacdo do status quo. E ai se
entremostra a extrema importancia do art. 1° da Constituigdo de 1988,
quando afirma que a Republica Federativa do Brasil se constitui Estado
Democratico de Direito, que tem como fundamento a soberania, a
cidadania, a dignidade da pessoa humana, os valores sociais do trabalho e
da livre iniciativa e o pluralismo politico [...].

Portanto, a democracia brasileira deve consistir em um processo de
convivéncia social, em que o poder emana do povo e por ele deve ser exercido,
juntamente com os seus representantes, e deve ter em sua esséncia a participagao
e o pluralismo, ambos significando influéncia do povo nos processos de decisdo do
Estado e respeito a multiplicidade de idéias, culturas, valores, pensamentos e

opinides.

Tem-se, no Brasil, por consequéncia, a previsdo de uma democracia

semidireta, ou seja, um misto de representagcdo com formas de participagao popular.

1.2.2 Cidadania

1.2.2.1 Definicéo

Elemento preponderante do Estado Democratico de Direito € a cidadania, a
qual figura, inclusive, como um dos fundamentos da Republica Federativa do Brasil
(artigo 1°, 1l, da Constituicdo de 1988). Hodiernamente concebida como relagéo de
pertencga do individuo para com a sociedade, a qual se atribui o direito a ter direitos e
o dever de participagao ativa, a cidadania foi, outrora, conceituada como mero status

do cidad&o de possuir direitos e deveres politicos.

Com efeito, em 1949, Thomas H. Marshall, no classico Cidadania e Classe
social, concebia cidadania como um status, ou seja, como condi¢ao de possuir
direitos e algumas obrigagdes, a partir da concepgao individualista do liberalismo. “A
cidadania € um status concedido aqueles que sdo membros integrais de uma
comunidade. Todos aqueles que sdo iguais com respeito aos direitos e obrigagdes
pertinentes ao status” (MARSHALL, 1967, p. 76).
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Marshall estabelecia uma tipologia dos direitos da cidadania, categorizando-os
em direitos civis (conquistados no século XVIII), politicos (conquistados no século

XIX) e sociais (conquistados no século XX):

O elemento civil € composto de direitos dos direitos necessarios a liberdade
individual — liberdade de ir e vir, liberdade de imprensa, pensamento e fé, o
direito a propriedade e de concluir contratos validos e o direito a justica. [...]
Por elemento politico se deve entender o direito de participar no exercicio
do poder, como um membro de um organismo investido da autoridade
politica ou como um eleitor dos membros de tal organismo. [...] O elemento
social se refere a tudo o que vai desde o direito a um minimo de bem-estar
econOmico e seguranca ao direito de participar, por completo na heranga
social [...] (MARSHALL, 1967, p. 63-34).

Mencionada concepc¢ao, reitere-se, detinha cunho individualista, nos moldes da
teoria liberal difundida nas revolugdes do final do século XVIII, como preleciona Ana
Maria D’Avila Lopes (2006b, p. 85): “Essa concepcao individualista do cidad&o sera
reforcada justamente na obra de Marshall, que vai afirmar que o cidadao
praticamente ndo tem obriga¢des para com a sua comunidade, salvo em situagoes

excepcionais [...]".

Repisa a mesma tese Vera de Andrade, que, analisando o conceito tradicional
de cidadéao, constata haver, na pratica, uma clara reducéo da participagao politica ao
momento eleitoral, bem como uma identificagdo do poder com o poder estatal, o que
se justifica, segundo ela,

porque o conceito liberal de cidadania circunscreve-se ao ambito da
representacdo em detrimento da participagao.

[...] o que estamos a sustentar é que o Estado de Direito sedimentou um
conceito restrito de cidadania porque traz em seu bojo um conceito também
restrito do poder, da politica e da democracia. Identificando o poder com o
poder politico estatal, a politica € vista como uma pratica especifica, cujo
lugar de manifestagéo s6 pode ser o Estado e as instituicdes estatais e cujo

objetivo s6 pode ser a ocupagdo do poder estatal [...] (ANDRADE, 1998, p.
127).

Entretanto, ndo mais se pode pensar a cidadania como mera qualidade de
possuir e exercer direitos politicos. “Hoje em dia, as expressdes ‘cidadania’ ou
‘citizenship’ sdo empregadas, ndo apenas para definir pertenga a uma determinada
organizacado estatal, mas também para caracterizar os direitos e os deveres dos
cidadaos” (HABERMAS, 2003, p. 285).
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Somers, citado por Liszt Vieira (2001, p. 35), rejeita o entendimento de que
cidadania consiste em um status, para defini-la como processo formado por uma
rede de relagbes e idiomas politicos, do mesmo modo que Turner, também
mencionado por Listz, entende cidadania como pratica politica, econémica e cultural

de uma pessoa da sociedade.

Listz alude, ainda, a visdo de Janoski, para quem cidadania “é a pertenca
passiva e ativa dos individuos em um Estado-nagao com certos direitos e obrigagdes
universais em um especifico nivel de igualdade” (VIEIRA, 2001, p. 34), idéia que
reivindica uma maior interacdo entre individuo e Estado e uma sélida atuagao
coletiva nas instancias de decisdo, como ocorre nos regimes intitulados sociais-

democraticos.

Na mesma linha, J. J. Calmon de Passos (2002, on line) arrola trés dimensdes
da cidadania, a saber, politica, civil e social. Para ele,
ser cidadao implica na efetiva atribuicdo de direitos nas trés esferas
mencionadas, porque careceria de sentido participar do governo sem
condi¢cdes de fazer valer a prépria autonomia, bem como sem dispor de

instrumentos asseguradores das prestacdes devidas, pelo Estado, em nome
da igualdade de todos.

Atualmente, tem-se por cidadania o exercicio de determinados direitos, n&o se
resumindo “na pertinéncia a uma comunidade estatal ou a possibilidade de
manifestar-se periodicamente por meio de elei¢des [...]” (MELO, 1998, p. 78). A
evolugdo dos direitos fundamentais foi essencial ao surgimento dessa nova
perspectiva de cidadania, porque “constatou-se a ampliagdo evolutiva do conceito de
cidadania, que passou a compreender os direitos individuais, politicos e sociais, e
mais recentemente os direitos referentes a interesses coletivos e difusos [...]”
(MELO, 1998, p. 78).

Faz-se imperiosa, pois, a construgdo de um novo horizonte para a cidadania
contemporanea, significando a transmudacdo de uma dimensdo que engloba
apenas direitos politicos para uma que considere “o conjunto de direitos humanos,
instituidos e instituintes; da cidadania reduzida a representagao ou nela esgotada, a

cidadania fundada na participagdo como sua alavanca mobilizadora, o que envolve
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uma conscientizagdo popular a respeito de sua importancia [...]" (ANDRADE, 1998,

p. 132).

Na mesma esteira de entendimento, destaca-se a analise feita por Pierre

Amorim (2001, on

line) de alguns dispositivos constitucionais, com o fito de

demonstrar a inconsisténcia do posicionamento segundo o qual somente as pessoas

possuidoras de direitos politicos sdo cidadas.

Exemplo disso é a utilizagdo do termo cidaddao ou cidadania, pela
Constituicdo da Republica, em hipéteses em que nao seria inteligivel exigir-
se a qualidade de eleitor como requisito, como no artigo 58, § 2°, inciso V,
artigo 74, § 2°, e, principalmente, artigo 5°, inciso LXXIl e artigo 68, § 1°,
inciso 1.

Quanto aos dois ultimos dispositivos arrolados, o primeiro dispde sobre a
gratuidade dos atos necessarios ao exercicio da cidadania, regulado pela lei
n.° 9.265\96, que considera como atos de cidadania, dentre outros, os
pedidos de informagdes ao poder publico, em todos os seus dmbitos,
objetivando a instru¢do de defesa ou a denuncia de irregularidades
administrativas na orbita publica, bem como quaisquer requerimentos
ou peticoes que visem as garantias individuais e a defesa do interesse
publico. Como se vé, para praticar ato de exercicio da cidadania e,
portanto, ser considerado cidadao, ndo é necessario estar no gozo dos
direitos politicos, pois, do contrario, poder-se-ia pensar que os condenados
criminalmente nao podem peticionar em defesa de seus direitos individuais
ou requerer informagdes a 6rgao publico. Ja quanto ao ultimo dispositivo
mencionado, ha uma melhor distingdo quanto aos conceitos de cidadania e
direitos politicos, quando afirma que nido sera objeto de delegagdo ao
Presidente da Republica a elaboragdo da legislacdo pertinente a
nacionalidade, cidadania, direitos individuais, politicos e eleitorais. (Grifo
Nosso).

Logo, a cidadania ndo pode ser compreendida unicamente como a qualidade

de possuir direitos; cuida-se também de acado, de participagcdo do povo, de

mobilizacdo de pessoas imbuidas do sentimento de solidariedade. E a consciéncia

do povo da necessidade de se tomar parte na construcdo da esfera publica e no

processo de decisdo dos rumos da sociedade.

Nessa diretiva:

A cidadania deve ser concebida como um direito, sendo que, simultanea e
paralelamente, a nogcao de dever deve ser inserida no seu conteudo, ja que
ndo existem direitos sem seus deveres correlatos. O grande erro da
concepgao de Marshall foi ter conceituado a cidadania como um status, ou
seja, como um estado que, uma vez concedido ao individuo, ndo exige nada
dele para conserva-lo. A visdo estatica e individualista de cidadania deve
ser superada, na medida em que a experiéncia histérica mundial de
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violéncia, injustica e desigualdade tem comprovado a necessidade de uma
participagdo mais ativa dos cidadaos na construgdo de uma sociedade justa,
com base no valor solidariedade, essencial a sobrevivéncia de qualquer
comunidade (LOPES, 2006b, p. 87).

Conclui-se, pois, que, no Estado Democratico de Direito, ndo ha espago para a
nocéao estatica e individualista de cidadania. A democracia moderna demanda, antes
de tudo, uma cidadania participativa, na qual aos direitos corresponda sempre
deveres, e em que a participagdo do povo, enquanto principio maior da ordem

social, seja diariamente concretizada.

1.2.2.2 Titularidade

A questdo de um novo conceito de cidadania perpassa também pela

necessidade de revisao de sua titularidade, ou seja, da redefinicdo de povo.

Jorge Miranda (1998, p. 7), ao precisar a democracia, acentua: “Por
democracia entende-se a forma de governo em que o poder é atribuido ao povo, a

totalidade dos cidadaos (quer dizer, aos membros da comunidade politica)”.

A seu turno, Paulo Bonavides (2003, p. 51) relaciona trés dimensdes a partir
das quais o conceito de povo pode ser elaborado: definicao politica, que remete a
participacdo nas decisdes do povo; definigdo juridica, que considera o povo com
base na cidadania preconizada por uma determinada ordem juridica; e, definigao

socioldgica, por meio da qual o povo € identificado com a nagao.

Do mesmo modo, Pinto Ferreira (1977, p. 380) diferencia o cidadao do

nacional:

O conceito de cidaddo é um conceito restrito, devendo, discriminar-se,
assim, as duas condi¢des, a condigao de cidadao e a condicdo de nacional.
Sao, destarte, duas coisas diferentes, a saber, a nacionalidade e a
cidadania. A nacionalidade vincula a pessoa a nagdo, a cidadania é o
vinculo que associa o individuo ao Estado, atribuindo-lhe o direito de
sufragio ou o gozo dos direitos politicos [...] O cidadao € o brasileiro que tem
a fruicao legal dos direitos politicos.
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Percebe-se, dessa maneira, ainda prevalecer, no Brasil, a concep¢ao classica
de cidadania ligada a nacionalidade. Grande parte da doutrina limita-se a enfocar a
questdo sob esse prisma, restringindo a cidadania ao espaco territorial da nacéo e
discorrendo acerca do critério da nacionalidade, consoante o qual cidadao brasileiro

€ aquele nascido no Brasil.

Contudo, o mundo globalizado e a complexidade das sociedades modernas
demandam uma nova abordagem acerca do assunto, incentivando a busca pela
elaboragdo de um conceito mais aberto e inclusivo de cidadania®. Nesse prisma,
merece destaque a teoria esposada na obra Quem é o povo? A questéo

fundamental da democracia, de Friedrich Muller.

Para o autor, o conceito ideal de povo € o por ele denominado povo como
destinatario das prestacoes civilizatorias do Estado, assim entendido como todas as
pessoas que estdo em um dado territorio, porque, segundo ele, “os habitantes ndo
habitam um Estado, mas um territério; isso vale tanto para titulares de outras
nacionalidades como apatridas, que pertencem & populacéo residente” (MULLER,
2000, p. 76), valendo, ainda, para os que ultrapassam o territorio do respectivo
Estado.

A funcéo do ‘povo’, que um Estado invoca, consiste sempre em legitima-lo.
A democracia é dispositivo de normas especialmente exigente, que diz
respeito a todas as pessoas no seu ambito de “demos” de categorias
distintas [...] Nado somente as liberdades civis, mas também os direitos
humanos enquanto realizados s&do imprescindiveis para uma democracia
legitima [...] Idéia do “povo” como totalidade dos efetivamente atingidos pelo
direito vigente e pelos atos decisérios do poder estatal — totalidade
entendida aqui como a das pessoas que se encontram no territério do
respectivo Estado (MULLER, 2000, p.76-77).

Ao diferenciar as espécies de povo utilizadas para legitimar as constitui¢coes, F.

Maller (2000, p. 80) complementa:

ninguém esta legitimamente excluido do povo-destinatario. Também nao,
e.g., os menores, os doentes mentais e as pessoas que perdem -
temporariamente - os direitos civis. Também eles possuem uma pretensao
normal ao respeito dos seus direitos fundamentais e humanos.

% Isso, claro, sem que haja malferimento as normas constitucionais.
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E, finalizando, Muller (2000, p. 100) responde ao questionamento principal de
sua pesquisa - “‘quem é o povo”: “Trata-se de ‘todo’ o povo dos generosos
documentos constitucionais; da populagao, de todas as pessoas, inclusive das (até o

momento) sobreintegradas e das (até o momento) excluidas”.

Desta sorte, se o povo legitima um Estado e constitui a razdo de ser desse
Estado, ndo ha como se ter um conceito restrito de povo. Do mesmo modo, no caso
do Brasil, se todo o povo, indistintamente, € detentor do poder constituinte,
possuindo o direito de participar diretamente do governo, como preconiza o0
paragrafo primeiro do artigo 1° da Constituicdo, desprovida de razoabilidade é
qualquer conceituagao que restrinja seu conceito ou limite sua atuacdo a alguma

esfera, e, por consequéncia, prejudique o exercicio da cidadania.

Sendo o povo titular do poder e, portanto, elemento legitimador do Estado, n&o
se pode admitir restricdo ao direito de participagao ativa, e, consequentemente, do
exercicio da cidadania. Se o Estado existe enquanto representante do povo, e se a
constituicio em nome dele é elaborada, logicamente que o direito fundamental a
participacéo politica deve ser garantido a todos, porque “a todo aquele que contribui
de algum modo para ampliar o patriménio publico brasileiro, e engrandecendo o
Pais, tem o direito de zelar por aquilo que, de certa forma, também Ihe pertence”
(ALMEIDA; ANTONIOLLI, 1997, p. 236). Tao somente apds essa reformulacéao,

poder-se-a falar realmente em cidadania.

Nesse diapasdo, Leonardo Avritzer examina as possibilidades de se ter um
padrdo de cidadania mundial’® — e, consequentemente, um conceito mundial de povo
-, a partir da analise das teorias de Giddens, Habermas e Boaventura de Sousa

Santos acerca da globalizagéo.

Para Avritzer, o fato de se viver hoje em um mundo globalizado torna imperiosa
a construcdo de uma protecao cidada transnacional, para além dos limites do Estado
nacional, que ira “permitir o florescimento de um mundo da vida transnacional capaz

de se constituir em pano de fundo politico-cultural para o processo de

' No mesmo sentido, PAGLIARINI, 20086, p. 25.
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democratizacdo da expansdo dos mercados e dos estados para o nivel
transnacional (AVRITZER, 2002, p. 52)”.

E conclui, discorrendo sobre a cidadania desterritorializada e a cidadania global

social minima:

No campo civil e legal esta cidadania se expressaria pelo fato de os direitos
legais ja terem uma base normativa transnacional expressa no fato de os
estados nacionais reconhecerem, no caso dos direitos humanos e dos
direitos civis, a sua aplicagdo aos cidadaos no interior do Estado nacional.
Desse modo, o elemento pds-nacional passa a estar ligado a uma dimensao
normativa ja presente na era dos estados nacionais, mas ira, apenas agora,
adquirir uma formulacao legal pés-nacional (AVRITZER, 2002, p. 53).

Partilha essa mesma tese Jean Cohen, citado por Leonardo Avritzer (2002, p.
53), que afirma ser necessaria a superagao do conceito de cidadania, a fim de que
todos os habitantes de um Estado sejam considerados cidadaos, assim como Liszt

Vieira (2002, p.31-32), ao abordar a questdo da cidadania planetaria:

Recentes  concepg¢des mais democrdticas  procuram  dissociar
completamente a cidadania da nacionalidade. A cidadania teria, assim, uma
dimensao puramente juridica e politica, afastando-se da dimenséo cultural
existente em cada nacionalidade. A cidadania teria uma protecéo
transnacional, como os direitos humanos. Por esta concepgdo, seria
possivel pertencer a uma comunidade politica e ter participagédo
independentemente da questdo da nacionalidade.

E, ainda, Jurgen Habermas (2003, p. 304):

No quadro da constituicdo de um Estado democratico de direito, podem
coexistir, em igualdade de direitos, variadas formas de vida. Elas devem, no
entanto, entrelagar-se no espago de uma cultura politica comum, a qual esta
aberta a impulsos oriundos de novas formas de vida.

Somente uma cidadania democratica, que nao se fecha num sentido
particularista, pode preparar o caminho para um status de cidaddo do
mundo, que ja comega a assumir contornos em comunicagdes politicas de
nivel mundial.

O mesmo entendimento j& fora defendido pela autora deste trabalho (JUCA,
2003, p. 80), ao tratar do conceito de cidadao previsto na Lei n° 4.717/65, que dispbe

acerca da legitimidade ativa para a propositura de agao popular.

Aludida abordagem justificou-se no fato de a doutrina e jurisprudéncia patrias

manifestarem-se no sentido de considerar cidaddao apto a propositura da acgao
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popular apenas o eleitor, como mostram, por exemplo, as ementas abaixo

colacionadas:

PROCESSUAL CIVIL - EMBARGOS DE DECLARAGAO - AGAO
POPULAR - FALTA DE COMPROVAGAO DA QUALIDADE DE CIDADAO
(COPIA DE TITULO DE ELEITOR) — ART. 1°, § 3° DA LEI 4.717/65 —
EXTINCAO DO PROCESSO NO SEGUNDO GRAU DE JURISDIGAO -
AUSENCIA DE CONDIGAO DA AGAO - ART. 13 DO CPC:
INAPLICABILIDADE — ERRO MATERIAL QUE SE CORRIGE. 1. Indicagéo
equivocada de que o julgamento teria ocorrido por maioria por considerar
como voto vencido a manifestagdo do advogado de uma das partes. Erro
material que se corrige para afastar-se a conclusdo de que ocorreu
cerceamento de defesa e desobediéncia ao art. 530 do CPC. 2. Tese em
torno da aplicagéo dos arts. 13 e 284 do CPC analisadas expressamente
pelo Tribunal a quo, o que afasta a negativa de vigéncia do art. 535 do CPC.
3. O art. 5° LXIIl da CF/88 e o art. 4.717/65 estabelecem que somente o
cidadao tem legitimidade ativa para propor agéo popular. 4. Consideram-se
cidaddos os brasileiros natos ou naturalizados e os portugueses
equiparados no pleno exercicio dos seus direitos politicos. 5. Tratando-se a
legitimidade ativa de condicdo da agdo e nao representacdo processual,
afasta-se a aplicagdo dos arts. 13 e 284 do CPC, ndo sendo possivel
permitir que a parte traga aos autos cépia do titulo eleitoral ou documento
que a ele corresponda.Correta extingdo do feito sem julgamento do mérito.
6. Embargos de declaragdo acolhidos, com efeitos modificativos, para negar
provimento ao recurso especial. (Embargos Declaratérios no Recurso
Especial n® 538.240/MG. Rel. Mina. Eliana Calmon, Segunda Turma do
Superior Tribunal de Justi¢a, julgado em 17/04/07).

CONSTITUCIONAL. PROCESSUAL CIVIL. AGAO POPULAR.
LEGITIMIDADE. TiTULO DE ELEITOR. | - A acdo popular destina-se a
anular ato lesivo ao patrimbnio publico ou de entidade de que o Estado
participe, a moralidade administrativa, ao meio ambiente e ao patriménio
histérico e cultural, sendo legitimo para propé-la qualquer cidadao, devendo
ser comprovado estar no gozo de seus direitos politicos por meio do titulo
de eleitor, ndo bastando a apresentagdao da carteira de identidade ou do
CPF para suprir tal falha, até mesmo porque aqueles que perderam seus
direitos politicos ou estdo com seus direitos suspensos ndo detém
legitimidade para propor agao popular. Il - Nao tendo o autor demonstrado a
condigao de cidadao por meio do titulo de eleitor, este ndo é parte legitima a
figurar no pdlo ativo da demanda. Remessa de oficio improvida.(Remessa
de oficio n® 0020150081800. Rel. Jeronymo de Souza, Terceira Turma Civel
do Tribunal de Justica do Distrito Federal e dos Territérios, julgado em
12/05/03).

Em razao disso, sustentou-se, na oportunidade, a necessidade de revisao do

termo, mormente em razao de seu carater restritivo:

De fato, permitir que apenas os eleitores ajuizem acdo popular é
desconsiderar a importancia da participagao politica dos néo eleitores e dos
estrangeiros. Ora, as normas juridicas nao se destinam apenas aos
eleitores, da mesma forma que nao apenas eles — os eleitores - tém deveres
perante a sociedade e o Estado.

Entdo, se ndo-eleitores e estrangeiros sao destinatarios das normas
juridicas, pagam os tributos e cumprem outros deveres, como 0s nacionais
eleitores, qual o motivo dessa limitagdo? Por que vedar essa forma de
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participacéo politica a ndo eleitores e estrangeiros, se eles também vivem e
territério nacional como os demais e integram o conceito de povo?

Nado se tem explicagdo plausivel para a restricio em questéo.
Principalmente se for considerado que o povo, titular do poder constituinte, é
o conjunto de toda as pessoas residentes em um Estado.

[...]

Ademais, ndo se pode esquecer da condicdo humana como critério de
legitimacao politica. Na verdade, é a condi¢do de ser humano o argumento
mais sensato para que se amplie o rol dos legitimados da ag&do popular.
Porque, antes de serem nacionais e eleitores, os cidaddos sao seres
humanos, titulares de direitos fundamentais'’, como o direito & participagéo
politica, que refletem a dignidade humana. Ou seja, um estrangeiro € um
nao eleitor ndo sdo menos humanos que um eleitor, razdo pela qual devem
ter assegurado o direito de participagao politica da mesma forma que o
eleitor o tem (JUCA, 2003, p. 79).

Destarte, nos dias hodiernos, entremostra-se inadmissivel um conceito limitado
de povo, sendo inaceitavel tanto o fato de que apenas o exercicio de direitos
politicos seja considerado cidadania, como que esta seja restrita aos nacionais. A
classica idéia de cidadania ndo se coaduna com os principios garantidores dos
direitos fundamentais, nem se amolda ao espirito da Constituicdo de 1988, que

assegura ao povo um Estado Democratico de Direito.

2 A PARTICIPACGAO POPULAR COMO DIREITO
FUNDAMENTAL

2.1 Direitos Fundamentais

No capitulo anterior, a abordagem acerca da evolugédo do Estado abrangeu as
etapas historicas da conquista dos direitos fundamentais do homem. Neste, o0 exame
especifico do direito fundamental a participagdo popular requer sejam tecidas

consideracgdes preliminares sobre a definicdo desses direitos.

7 Ressalte-se que a titularidade dos direitos fundamentais ndo se limita aos seres humanos; as
pessoas juridicas também sao titulares de direitos fundamentais.
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2.1.1 Definigao

Muitos autores conceituam direitos fundamentais a partir da distincao entre os
critérios formal e material de tais direitos. Carl Schmitt, por exemplo, considera-os
ora como os direitos assim denominados pela constituicdo ou como aqueles dotados
de um grau mais elevado de seguranga (critério formal), ora como os valores
ideoldgicos de uma determinada constituicdo, em uma dada época (critério material),

como explicita Paulo Bonavides (2006, p. 561).

Jorge Miranda também parte dessa categorizagao. Para ele, o conceito formal
de direitos fundamentais € aquele que os considera como toda posi¢céo juridica
subjetiva prevista na lei fundamental, ao passo que o conceito material consiste
naquele que leva em conta as idéias da constituigdo, de Direito e do sentimento
juridico coletivo (valores pré-constitucionais), a saber, aqueles inerentes ao homem
e que refletem sua dignidade, sendo “direitos basicos das pessoas, como os direitos
que constituem a base juridica da vida humana no seu nivel actual de dignidade”
(MIRANDA, 1998, p. 11).

Desta feita, os direitos fundamentais retratam proposi¢des juridicas que
asseguram uma vida com dignidade, liberdade e igualdade entre as pessoas, ou
seja, sdo os direitos sem os quais “0 homem n&o vive, ndo convive e, em alguns
casos, nao sobrevive” (BULOS, 2007, p. 401).

Para Ingo Sarlet (2004, p. 89):

Direitos fundamentais sdo, portanto, todas aquelas posi¢des juridicas
concernentes as pessoas, que, do ponto de vista do direito constitucional
positivo, foram, por seu conteudo e importancia (fundamentalidade em
sentido material), integradas ao texto da Constituicao e, portanto, retiradas
da esfera da disponibilidade dos poderes constituidos (fundamentalidade
formal), bem como as que, por seu conteldo e significado, possam lhes ser
equiparados, agregando-se a Constituigdo material [...].

Nao obstante a variedade de concepcgdes, opta-se pelo conceito de direitos

fundamentais que os trata como principios constitucionais legitimadores do Estado,
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reveladores da dignidade humana de uma dada sociedade, em um determinado

periodo.

Nesse sentido, manifesta-se D’Avila Lopes (2001b, p. 35): “Os direitos
fundamentais podem ser definidos como os principios juridica e positivamente
vigentes em uma ordem constitucional que traduzem a concepgdo de dignidade

humana de uma sociedade e legitimam o sistema juridico estatal”.

Direito fundamentais sao, portanto, aqueles direitos basicos da pessoa
humana, intrinsecos a sua dignidade, preconizados na constituicdo de um Estado

especifico, em um dado periodo histérico.

Essa idéia de dignidade humana como valor social delimitado no espago e no

tempo é enfatizada por D’Avila Lopes (2001a, p. 39):

Os direitos fundamentais, como normas principiolégicas legitimadoras do
Estado — que traduzem a concepgdo da dignidade humana de uma
sociedade -, devem refletir o sistema de valores ou necessidades humanas
que o homem precisa satisfazer para ter uma vida condizente com o que ele
€. Com efeito, os direitos fundamentais devem exaurir a idéia de dignidade
humana, porém n&o mais uma idéia de dignidade associada a uma natureza
ou esséncia humana entendida como um conceito unitario e abstrato, mas
como um conjunto de necessidades decorrentes da experiéncia histérica
concreta da vida pratica e real.

Assim, os direitos fundamentais sdo prescricdes que espelham a idéia de
dignidade da pessoa humana, seja porque resguardam valores minimos
indispensaveis a uma vida digna, seja porque constituem um meio de defesa do

homem perante o Estado e os particulares.

A dignidade humana afigura-se como nota caracterizadora de um direito
fundamental, em termos de conteudo. Por isso, defender e lutar pela garantia de um
direito fundamental é pugnar, primordialmente, pelo respeito a dignidade humana,
sendo esta concebida como “atributo intrinseco, da esséncia, da pessoa humana”
(SILVA, 2002, p. 146), que, na visdo de Ingo Sarlet (2002, p. 62), consiste na
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[...] qualidade intrinseca e distintiva de cada ser humano que o faz
merecedor do mesmo respeito e consideragcdo por parte do Estado e da
comunidade, implicando, neste sentido, um complexo de direitos e deveres
fundamentais que assegurem a pessoa tanto contra todo e qualquer ato de
cunho degradante e desumano, como venham a lhe garantir as condi¢des
existenciais minimas para uma vida saudavel, além de propiciar e promover
sua participagao ativa e co-responsavel nos destinos da prépria existéncia e

da vida em comunhao com os demais seres humanos.

Na Constituicdo Brasileira, a dignidade humana esta insculpida no artigo 1°,
inciso Ill, como fundamento do Estado Democrético de Direito:
Art. 1° - A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoluvel

dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado
Democratico de Direito e tem como fundamentos:

[.]

Il - a dignidade da pessoa humana.

Em sendo a esséncia dos direitos fundamentais, a dignidade humana
entremostra-se também como valor supremo do ordenamento juridico; “[...] constitui
valor-guia ndo apenas dos direitos fundamentais mas de toda a ordem juridica
(constitucional e infraconstitucional)[...]” (SARLET, 2002, p. 74), sendo, pois, 0

principio constitucional de maior valor™.

2.1.2 Caracteristicas e classificacao

Sobre as marcas caracterizadoras dos direitos fundamentais, pronuncia-se
D’Avila Lopes (2001b, p. 37), listando cinco caracteristicas: a) funcdo dignificadora,
na medida em que eles tém por escopo a preservagao do valor dignidade humana;
b) natureza principioldgica, vez que os direitos fundamentais sao principios, espécie
do género norma; c) elementos legitimadores, porque tais direitos legitimam o
Estado; d) normas constitucionais, considerando que os direitos fundamentais séo
aqueles previstos constitucionalmente; e, e) historicidade, por refletirem os valores

de uma determinada sociedade, em um dado lapso temporal.

Ja a respeito da classificagdo, a doutrina constitucional apresenta critérios

divergentes. Ha autores que se limitam a distingui-los sob a perspectiva historica das

' No mesmo sentido, José Afonso da Silva (2002, p. 147).
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dimensdes, mas, como adverte D’Avila Lopes (2006a, p. 31), “a tradicional
classificacdo dos direitos fundamentais [...] deve ser superada por ndo corresponder
a realidade normativa constitucional brasileira”, exsurgindo mais adequada aquela

que considera a titularidade do direito.

Sob este aspecto, sdo individuais os direitos cuja titularidade recai sobre uma
pessoa fisica ou juridica; coletivos, os pertencentes a um grupo de individuos
ligados por uma relagcado juridica; sao difusos os que tém por titular um grupo
indeterminado de pessoas ligadas por uma situacdo fatica; e, sociais, os direitos das

pessoas fisicas em situagdo de desigualdade.

2.1.3 Estrutura

Importante analisar a natureza principioldgica dos direitos fundamentais, a

partir da distingado entre principios e regras, como espécies do género norma.

Para Alexy, as regras sao comandos definitivos, que devem ou nao ser
cumpridos, e os principios sdo mandados de otimizacdo, que devem ser realizados
da melhor forma possivel. Segundo ele, diferenciam-se, ainda, quanto ao modo de
solucdo de embates. Havendo conflito entre regras, declara-se valida uma delas em
detrimento da outra; caso dois principios colidam, aplica-se o principio de maior
peso para o caso concreto, sem que o outro seja invalidado (ponderagao), pelo que
se conclui que “[...] entre reglas y principios existe no sélo una diferencia gradual
sino cualitativa” (ALEXY, 1993, p. 86).

J. J. Canotilho (1999, p. 1086-1087), do mesmo modo, entende o ordenamento
juridico como um sistema aberto de estrutura dialégica, composto por normas de
duas espécies, as regras e o0s principios. Para o autor, ha cinco formas basicas de
discriminar tais preceitos normativos: primeiramente, pelo grau de abstragdo, que se
mostra mais elevado nos principios; em seguida, pelo grau de aplicabilidade, haja
vista que os principios demandam medidas concretizadoras, diferentemente das
regras, aplicaveis diretamente. Também ha a fundamentalidade - os principios sao

normas fundantes, superiores as regras em termos de importdncia para o
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ordenamento — e a proximidade com a idéia de Direito e Justica, peculiaridade dos
principios que nao se encontra nas regras, cujo teor pode se restringir a um
comando funcional. E, por ultimo, pela natureza: “os principios sao fundamento das
regras, isto €, sdo normas que estdo na base ou constituem a ratio de regras
juridicas, desempenhando, por isso, uma fun¢gdo normogenética fundamentante”
(CANOTILHO, 1999, p. 1087).

Sobre o tema, Jane Pereira arremata (2006, p. 94):

[...] a relevancia dogmatica conferida aos principios ndo pode ser dissociada
da progressiva importancia que os direitos fundamentais passaram a
ostentar no constitucionalismo atual. De fato [...], o fato de estes [os direitos
fundamentais] serem positivados sobretudo por meio de disposicdes
constitucionais dotadas de abertura seméantica e de forte carga valorativa
favorece sobremaneira a aceitagdo da idéia de que se trata de principios.

Com esteio nesse entendimento, as normas de direitos fundamentais inserem-
se na categoria dos principios. Isso denota ndo s6 0 modo como serao solucionadas
possiveis colisdes entre referidos direitos, mas, principalmente, o lugar
hierarquicamente superior que os direitos fundamentais ocupam no ordenamento
juridico de um Estado, assim como a sua amplitude e abertura em termos

interpretativos e de aplicabilidade.

2.1.4 Funcao

Variadas sado as fungdes dos direitos fundamentais. J.J. Gomes Canotilho
(1999, p. 383-385) reconhece quatro: a) defesa dos cidadaos: normas que ora
proibem a ingeréncia do Estado na vida dos particulares, ora possibilitam o exercicio
de direitos subjetivos; b) prestacao social: normas que obrigam o Estado a prestagao
de servigos essenciais ao homem, como saude, educagdo, moradia etc.; c) protegao
perante terceiros: normas que protegem os cidadéos perante outros cidadaos, que
também devem respeito aos direitos fundamentais; e, d) ndo discriminagédo: normas

que asseguram o tratamento isondmico entre os individuos.

Ingo Sarlet, a sua vez, ressalta a funcédo legitimadora dos direitos

fundamentais, da qual decorrem seu lugar e sua importancia para o Estado
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contemporaneo. Enfatiza ele, citando Schneider, serem os direitos fundamentais
conditio sine qua non do Estado Democratico (SARLET, 2004, p. 68), e que, mais do
que limitar o poder estatal, tais direitos legitimam o préprio Estado, na medida em

que o Estado existe para efetivar os direitos basicos do povo.

Independentemente do elenco adotado, nota-se terem os direitos fundamentais
dois intuitos precipuos, a saber, a defesa das pessoas perante o Estado e os

particulares e a legitimagcao do Estado Democratico de Direito.

2.1.5 Direitos Fundamentais na Constituicao Federal de 1988

A Constituicdo Federal de 1988 dispbe sobre os direitos e garantias
fundamentais primordialmente em seu Titulo Il, cujo capitulo primeiro traz em seu
bojo, a partir do artigo 5°, os direitos e deveres individuais e coletivos. No capitulo
segundo, estdo elencados os direitos sociais e, nos capitulos terceiro e quarto,

figuram os direitos da nacionalidade e politicos, respectivamente.

Como leciona Guilherme de Moraes (2000, p. 35/38), os direitos fundamentais
sdo divididos em: a) direitos individuais (préprios da pessoa individualmente
considerada, como o direito a vida, a liberdade, a integridade etc.); b)
metaindividuais (proprios do homem enquanto membro de uma coletividade
determinada ou n&o, como os direitos difusos, coletivos ou individuais homogéneos);
c) sociais (préprios do homem social, como os direitos sociais em sentido estrito -
saude, educacado, moradia etc. -, econdmicos e culturais); d) da nacionalidade
(proprios do homem nacional, ligado ao Estado, como, por exemplo, o de se
candidatar ao cargo de Presidente da Republica); e, e) politicos (proprios do homem
cidadao, que viabilizam a participagdo politica no Estado, como o direito ao voto,

direito a participagao no processo legislativo etc.).

O artigo 5° § 1° da Lei Fundamental preceitua a aplicabilidade imediata de
todos os direitos e garantias fundamentais. Isso significa que qualquer norma

veiculadora de um direito fundamental possui eficacia juridica plena - independe de
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regulamentagao infraconstitucional para ser aplicada — ou contida - pode ser

restringida no futuro, por lei ou por atividade estatal.

Por seu turno, os §§ 2° e 3° do artigo 5° demonstram ser a Constituicdo de
1988 um sistema aberto, haja vista admitirem que os direitos e garantias nela
expressos nao excluem outros decorrentes do regime e dos principios por ela
adotados, ou dos tratados internacionais em que a Republica Federativa do Brasil

seja parte.

Nesse caso, para que tais direitos sejam identificados, duas constatagbes se
fazem necessarias: uma, oriunda do principio da equivaléncia, outra, relacionada a

dignidade humana.

Com efeito, mister seja detectada a equivaléncia desses direitos aos direitos
fundamentais expressos no catalogo constitucional, em termos de importancia e

substancia, de modo que possam ser equiparados.

Toda e qualquer posicéo juridica, seja ela enquadrada na nogao de direitos
implicitos ou decorrentes, seja ela encontrada na Constituicdo (fora do
catalogo) [...] deverd, para ser considerado auténtico direito fundamental,
equivaler — em seu conteudo e dignidade — aos direitos fundamentais do
catalogo (SARLET, 2004, p. 103).

Paralelamente, é essencial que os direitos implicitos ou decorrentes reflitam o

valor dignidade humana, como ja perfilhado.

Por fim, outro relevante aspecto dos direitos fundamentais na Constituicao
Federal de 1988 esta previsto em seu artigo 60, § 4°, IV, clausula pétrea que veda a
deliberagdo de proposta de emenda constitucional tendente a abolir os direitos e

garantias individuais.

Isto porque, partilhando da visdo de Ingo Sarlet' (2004, p. 394-395), entende-
se que, a par de uma interpretagdo sistematica das normas constitucionais, a

expressao direitos e garantias individuais abrange todos os direitos fundamentais.

' Compartilha do mesmo entendimento SOUZA NETO, 2003, p. 53.
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Qualquer entendimento contrario afrontaria a necessaria vinculagdo constitucional

existente entre tais direitos e o Estado Democratico de Direito.

Ao defender tal postulado, Sarlet argumenta, de forma convincente, que, além
de a Carta de 1988 nao hierarquizar direitos individuais e direitos sociais, estes “sao
equiparaveis, no que diz com sua fungado precipua e estrutura juridica, aos direitos
de defesa” (SARLET, 2004, p. 394), sendo, ainda, referidos no predmbulo

constitucional como um dos objetivos do Estado.

Desta sorte, além de representarem um limite material a reforma da
Constituicdo, os direitos fundamentais sdo especialmente protegidos e, por isso,

detém uma forca maior no sistema normativo patrio.

2.2 Participacao popular

2.2.1 Definigao

Neste trabalho, participagcdo popular, denominada por alguns participagcéo
cidada®, consiste no processo de atuagéo do povo na esfera publica de um Estado;
traduz-se na intervengdo do povo nas instancias de poder, seja por meio da agao
conjunta nos processos decisérios, seja por intermédio do planejamento e da

atividade fiscalizadora.

Adota-se, pois, um conceito amplo de participacdo, representado pela
influéncia do povo em tudo o que diz respeito as suas necessidades sociais.
Consiste em um processo de conquista, inerente a natureza politica do homem —
entendendo-se politica como todo e qualquer ato voltado a satisfacao dos interesses
da coletividade, ou seja, “a conjugagao das ag¢des de individuos e grupos humanos,
dirigindo-as a um fim comum” (DALLARI, 2004, p. 10).

? Discorda-se do posicionamento de Elenaldo Teixeira (2002, p. 31-32), para quem a expressdo
correta seria participacéo cidada, haja vista que participagdo popular estaria relacionado apenas aos
movimentos reivindicativos.
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A participagdo ndo é um ato isolado e estatico; ao revés, € um processo — e
como tal constante e inacabado — de conquista e luta, por meio do qual o povo,
ciente de sua responsabilidade social e na condigdo de sujeito ativo de sua propria
histéria, atua em conjunto com o poder institucionalizado, em prol do interesse da

coletividade, democratizando a esfera publica.

A participacdo popular consiste, pois, em um processo social construido a cada
dia, com a pratica participativa, por meio do que o0 homem se realiza como tal; “...€ o
préprio processo de criagdo do homem ao pensar e agir sobre os desafios da
natureza e sobre os desafios sociais [...] um processo dinamico e contraditorio...”
(SOUZA, 2004, p. 81), de enfrentamento dos problemas da sociedade e de

reconhecimento da propria esséncia politica do homem.

A participagdo ndo é somente um instrumento para a solugédo de problemas
mas, sobretudo, uma necessidade fundamental do ser humano [...]

A participagdo é o caminho natural para o homem exprimir sua tendéncia
inata de realizar, fazer coisas, afirmar-se a si mesmo e dominar a natureza e
o mundo (BORDENAVE, 1994, p. 16).

Os tedricos da democracia participativa conceituam participagcao popular. Para

Juan Bordenave (1994, p. 22-23), participar é “...fazer parte, tomar parte ou ter
parte” em uma democracia participativa, sendo esta “aquela em que o povo faz parte
de uma nacédo, tem parte na condugao do Estado e toma parte na construgdo da
sociedade da qual se sentem parte”, sendo principios basilares da participacao: 1)
ter a natureza de direito; 2) possuir um fim em si mesmo; 3) constituir-se em um
processo de desenvolvimento de consciéncia critica e aquisicdo de poder; 4) gerar
no povo um sentimento de apropriagcéo (no sentido de pertencimento) do poder; 5)
ser algo que se aprende praticando; 6) conter a possibilidade de ser organizada e
provocada; 7) necessitar dos meios de comunicagao; 8) exigir respeito as suas
diversas formas de manifestagao; 9) suportar o risco de gerar conflitos; e, 10) ndo

ser imprescindivel em todos os momentos (BORDENAVE, 1994, p. 77/80).

Pedro Jacobi (2002, p. 25) define a participagdo como um novo partilhar do
processo decisorio. Carole Pateman analisa as teorias de Rousseau, Stuart Mill e
G. D. H. Cole para delinear os contornos de uma teoria da democracia participativa

em que a participacio é tida como a tomada de decisdes em todas as areas, desde
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que assegurada a “igualdade de poder na determinagdo das consequéncias das
decisdes” (PATEMAN, 1992, p. 62), ressaltando-a como elemento essencial a

democratizacéo do sistema politico.

Ja para Pedro Demo, a participagado s6 pode ser entendida como conquista,
como processo infindavel de autopromog¢do humana, jamais como concessao, haja
vista constituir a base fundamental do Estado. A participagdo aparece como
processo que tem por objetivos a autopromocdo como forma de superagcdo da
situacado assistencialista, a realizagdo da cidadania, o exercicio democratico — por
meio do qual se aprende “a eleger, a deseleger, a estabelecer rodizio no poder, a
exigir prestagdo de contas, a desburocratizar, a forgcar os mandantes a servirem a
comunidade [...]” (DEMO, 1988, p. 71) -, bem como o controle do poder e da
burocracia pelo povo, a implementagdo da negociagdao como forma de solugdo de

conflitos e a consolidagao de uma cultura democratica (DEMO, 1988, p. 66-79).

Elenaldo Teixeira, por sua vez, conceitua participacdo como a tomada de parte
em um ato ou em um processo, em uma atividade politica e coletiva; “[...] considera-
se participacéo politica desde comparecer a reunides de partidos, comicios, grupos
de difusdo de informacgdes, até o inscrever-se em associagdes culturais, recreativas,
religiosas ou, ainda, realizar protestos, marchas, ocupacgdes de prédios” (TEIXEIRA,
2002, p. 25).

Conforme o entendimento por ele explanado, a participagcao ideal é aquela
necessariamente ligada a cidadania, ao civico, que enfatiza “[...] as dimensdes de
universalidade, generalidade, igualdade de direitos, responsabilidade e deveres”
(TEIXEIRA, 2002, p. 32); € a acao organizada do povo com o escopo de assumir a
responsabilidade para com as decisdes de interesse coletivo e concretizar o

processo democratico.

Como pressupostos da participagdo, o autor apresenta a pratica do dialogo
entre as partes — sociedade civil e Estado -, a conscientizacdo do povo e a

solidificagcdo de uma cultura democratica, bem como a existéncia de mecanismos
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institucionais que lhes oferega uma condigdo de permanéncia e regularidade
(TEIXEIRA, 2002, p. 27-29).

Teixeira aborda também a participacdo como tomada de decisdes pelo cidadéo

criticando as teorias de Sartori e Shumpeter®', consoante as quais as sociedades

atuais, por serem complexas, ndo comportam a descentralizagao do poder. Para ele,

cuidam de idéias elitistas que negam elementos fulcrais do proprio conceito de

democracia, fazendo a ressalva, contudo, de que a participagado deve ser moderada,

estratégica, mormente porque a sociedade n&do pode substituir totalmente o Estado
(TEIXEIRA, 2002, p. 33-36).

Dimas Macedo, a seu modo, (2005, p. 112), aborda a participagdo como forma

[...] de intervengcdo da soberania popular nas tomadas de decisdo das
instancias publicas do poder e ao exercicio do controle politico sobre as
manifestacbes legislativas e as posturas judicativas e governamentais.
Essas intervengdes podem ser feitas através da iniciativa popular legislativa,
da revogagdo de mandatos e do plebiscito, da eletividade e do
impeachment de juizes leigos e togados, do referendo e do veto popular,
entre outros mecanismos € modelos de controle e participagao.

E Gilberto Nardi Fonseca (2003, p. 720) esclarece que

a participagdo popular enquanto principio constitucional é aquela
participagcdo do cidadao sem interesse individual imediato, tendo como
objetivo o interesse comum, ou seja, é o direito da participa¢ao politica, de
decidir junto, de compartilhar a administragcéo, opinar sobre as prioridades e
fiscalizar a aplicagdo dos recursos publicos.

Portanto, todas as definicbes aqui referidas consideram participacdo popular

como um processo por meio do qual o povo, de forma livre e consciente, toma parte

nas decisdes politicas do Estado.

2.2.2 Classificacao e espécies

Na visdo de Cicilia Peruzzo (1999, 78-81), existem trés formas de participacao,

quais sejam, a participagdo passiva, a participacdo controlada e a participagéo-

2l Uma analise de tais teorias pode ser encontrada na obra Participagcdo e teoria democratica, de

Carole Pateman (1992).
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poder. A primeira reflete o conformismo e a submissédo do povo, a falta de interesse
e 0 seu consentimento implicito em relagcdo as decisdes tomadas pelo Estado; a
segunda €& a participagdo concedida pelo Estado, como a que ocorre no
planejamento participativo. Para a autora, € na terceira modalidade que esta a
participacdo popular por exceléncia. A participagao-poder reside na partilha do
poder, na intervencao autbnoma, ativa e consciente do povo, livre de qualquer tipo
de manipulagdo, expressando-se pela co-gestdo ou pela autogestdo. Esta
representa a estrutura basica do Estado socialista, em que o poder € exercido plena
e diretamente pelo povo, por meio da tomada de decisdes em todas as esferas da
sociedade (PERUZZO, 1999, p. 84); aquela - a co-gestao - ocorre quando o poder &
compartilhado entre povo e Estado, havendo uma espécie de geréncia conjunta das
decisbes de interesse publico, como, por exemplo, a “co-participagdo ativa no
gerenciamento de uma instituicdo, uma associagdo sem fins lucrativos, uma
empresa ou um orgao publico” (PERUZZO, 1999, p. 82).

Ha, do mesmo modo, duas formas de se enquadrar a participacao popular. Do
ponto de vista historico, a participacéo classifica-se como direito politico de primeira
dimensao; de acordo com o critério da titularidade, consiste em direito individual ou

coletivo, dependendo da forma de expressao no caso concreto.

Declarando o direito de participagdo como direito fundamental politico®, Jorge
Miranda elucida: “Ha direitos da pessoa frente ao Estado ou no Estado, direitos de
participacdo na vida publica [...] de tomar parte na vida politica e na direccdo dos
assuntos publicos do pais [...]" (MIRANDA, 1998, p. 87).

Na mesma diretiva, Ingo Sarlet (2004, p. 190) alude aos direitos de participacao
— por ele denominados direitos de cidadania — como direitos politicos previstos na
Constituicdo de 1988, que servem ao exercicio da soberania popular, por meio de

democracia representativa e direta.

Por outro lado, o direito a participagdo popular sera individual ou coletivo?®,

dependendo do instrumento constitucional utilizado ou do suporte normativo da

2 No mesmo sentido: MORAES (2000, p. 38).
# Partilha do mesmo entendimento Dalmo Dallari (2004, p. 44).
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hipétese apresentada. Sera individual, por exemplo, quando manifestado por meio
da acao popular (artigo 5°, LXXIIl, da Constituicdo de 1988) proposta por apenas um
cidaddo ou quando uma pessoa denunciar irregularidades cometidas perante o
Tribunal de Contas da Uniao (artigo 74, § 2°). Ao revés, a titulo de ilustragéo, sera
coletivo o direito quando for proposta lei de iniciativa popular ou em caso de

participacao de varios individuos nas agdes e nos servigos publicos de saude.

Quanto as espécies, ha variadas formas de participagdo, como a participagao
politica, a participagédo no trabalho e a participagao no bairro. Em relagéo aos niveis,
elenca-se a participagcdo na informagdo, no planejamento e na execugdo dos

servigos e obras publicos, nas decisdes politicas e na administragdo do governo.

Dalmo Dallari (2004, p. 39-50) expde acerca dos tipos de participacao,
relacionando as seguintes categorias: participagao individual, iniciada por uma so6
pessoa; coletiva, iniciada por um grupo de pessoas; eventual ou esporadica; e,
organizada ou sistematica. Ja Bordenave (1994, p. 32-33) expbe os diversos graus e
niveis de participacao. Para referido autor, a participacao popular € graduada em 1)
informagédo sobre os atos publicos; 2) consulta facultativa, a critério do Estado,
acerca das questdes de interesse de todos; 3) consulta obrigatoria, que ocorre
quando o Estado tem o dever de ouvir os cidadaos; 4) elaboragdo/recomendacao de
propostas sobre medidas a serem tomadas pelo Estado; 5) co-gestao, no sentido de
compartilhamento da organizagdo e das decisbes; 6) delegacdo do exercicio de
poder aos cidaddos; 7) autogestdo, na perspectiva de controle total do povo da

gestao da esfera publica.

2.2.3 Natureza

Consoante asseverado, direitos fundamentais sdo os direitos estabelecidos na
constituicdo de um Estado, em um lapso temporal determinado, e que traduzem as
necessidades mais fundamentais das pessoas nele residentes, protegendo-as de

arbitrariedades cometidas por agentes publicos ou particulares.
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Com base nesse aporte tedrico, pode-se afirmar que, no Brasil, a participacao
€ um direito fundamental do povo, concretizador do Estado Democratico de Direito.
Assim, se no Estado Liberal a participacdo politica era sinbnimo de participagao
restrita ao momento eleitoral, e se a partir do Estado Social o direito a participagao
comegou a agregar o carater democratico proprio desse periodo, estendendo-se a
mais titulares, somente com o advento do Estado Democratico de Direito ganhou a

feicdo que tem hoje.

A participacédo popular deve ser entendida, pois, como um direito fundamental
dos brasileiros e estrangeiros, garantido pela Constituicdo Federal, necessario a

concretizacao do principio democratico e do Estado Democratico de Direito.

Nessa esteira de entendimento, afirma Humberto Cunha (1997, p. 91-92):

Participagao popular é efetivamente um direito fundamental, tanto em forma,
quanto em esséncia. Sua presenga fisica esparrama-se em todo corpo da
Constituicao [...]

[...] antes de ser um direito fundamental, € um direito fundante, ou seja, um
direito do que decorre a prépria significagdo dos modos de vida e
convivéncia pelos quais optamos.

Na mesma direcéo:

[...] o direito de participagdo € um direito fundamental definido em normas
constitucionais que decorre diretamente do principio do Estado de Direito e
do principio Democratico. Portanto, concretiza o Estado Democratico de
Direito, principio estruturante da Republica Federativa do Brasil, conforme a
formula prevista no art. 1°, caput, da Constituicdo Federal de 1988
(SCHIER, 2002, p. 27).

E, ainda, Meigla Merlin (2004, p. 119):

Propomo-nos a pensar o direito a participagdo como conquista maior do
Estado Democratico de Direito e como sintese dos direitos humanos. [...] a
formulagdo e implementacdo do direito a participacdo visa buscar a
superacao da exclusao social, pela possibilidade de ingresso dos excluidos
do discurso democratico a mesa de debates [...].

Destarte, é direito fundamental do povo brasileiro participar ativamente das
instancias publicas, enquadrando-se perfeitamente na concepg¢ao de direitos

fundamentais anteriormente partilhada.
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Primeiro, porque o direito a participagdo no Brasil traduz a nogéo de dignidade
humana hoje prevista na ordem juridica brasileira. De fato, influenciar nos atos de
interesse da coletividade é condigao basica das pessoas que a formam, sem a qual
ndo se tem uma vida digna; significa, igualmente, concretizar os principios

constitucionais da soberania popular e do regime democratico.

Nesse viés, Ingo Sarlet (2002, p. 97) declara ser o direito de participacao
indissociavel da nocdo de dignidade humana, porque “a liberdade pessoal, como
expressdo da autonomia da pessoa humana (e, portanto, de sua dignidade) reclama
a possibilidade concreta de participagdo na vontade geral”’. Paulo Bonavides (2006,
on line) compreende a dignidade humana como principio maior da constituicdo “que

legitima a soberania popular”.

Ao discorrer sobre a participacdo como direito de todo individuo, Dalmo de
Abreu Dallari faz referéncia a j@ mencionada Declaragdo Universal dos Direitos do
Homem, concluindo que “Se todos os seres humanos sao essencialmente iguais [...],
e se, além disso, todos sdo dotados de inteligéncia e de vontade, nao se justifica
que so alguns possam tomar decisdes politicas e todos os outros sejam obrigados a
obedecer” (DALLARI, 2004, p.26-27).

Em segundo lugar, porque o direito a participagdo popular entremostra-se
como elemento legitimador do Estado Democratico, na medida em que representa
uma forma de controle estatal. Com efeito, o direito a participacdo permite tanto que
0 povo inspecione e acompanhe atos, 6rgados e agentes publicos, como que as mais

importantes decisdes do Estado sejam por ele adotadas.

A participagao do povo legitima o Estado porque o Estado existe para o povo, e
nao o contrario. Essencial ao Estado Democratico, a participagdo popular é a
concretizagado da prépria democracia. Se democracia é governo do povo, pelo povo
e para o povo, hada mais coerente que o povo tenha o direito de participar do

governo (em sentido amplo).

Pérez Luio (2006, p. 208), ao discorrer sobre o direito a participagao politica
popular, pontua:
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La participacion se considera una condicidon necesaria de la actividad y
funcionamiento del Estado social de Derecho y en especial en sus medidas
de planificacion econdmica, que para ser democratica exige la presencia
activa de los afectados en la adopcidn de procedimientos [...].

E ainda: “[...] el caracter democratico del Estado de Derecho se concreta en el
protagonismo que en su seno adquiere la soberania popular y en la consiguiente
relevancia que en dicho Estado adquieren los mecanismos de democracia directa”
(PEREZ LUNO, 2006, p. 209).

Ademais, ha, na Carta Magna, inumeros dispositivos decorrentes do paragrafo
unico de seu artigo 1°, que prevéem, expressa ou implicitamente, o direito a
participacao, inclusive no Titulo I, intitulado Dos Direitos e Garantias Fundamentais.
Todos eles atribuem responsabilidade ao povo e garantem sua efetiva interferéncia
na formacao da vontade politica do Estado, ou seja, na criagdo de politicas publicas,
no planejamento, na fiscalizagdo e na organizagao administrativa do Estado, sempre
com a finalidade de concretizar praticas participativas e legitimar o Estado

Democratico de Direito.

Corroborando esse posicionamento, decisdo monocratica da lavra do Ministro
Cezar Peluso, do Supremo Tribunal Federal Brasileiro, concedeu o acesso de
alguns cidadaos ao Plenario da Camara dos Deputados, com supedaneo no direito

fundamental a participagao popular:

[...] Na Republica Federativa do Brasil, "todo poder emana do povo, que o
exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente", nos termos
previstos na Constituicdo (art. 10, par. unico, CF). O Poder Legislativo é
exercido pelos representantes eleitos diretamente para o Congresso
Nacional, composto pelo Senado Federal e pela Camara dos Deputados.
Essencial a democracia que se garanta a participagao popular nos
processos de tomada de decisdao que devem ser, em regra, publicos. 6.
Dando cumprimento aos mandamentos constitucionais, o Regimento Interno
da Camara dos Deputados assegura que as sessdes serdo, em regra,
publicas (art. 69), que o publico tera acesso franqueado as galerias que
circundam o Plenario daquela Casa (art. 77, § 4°) e que qualquer pessoa,
convenientemente trajada e portando cracha de identificagdo, podera
ingressar e permanecer no edificio principal da Camara e seus anexos
durante o expediente e assistir, das galerias, as sessdes do Plenario e as
reunides das Comissdes (art. 272). 7. O cénone da publicidade, porém, nao
€ absoluto, cedendo diante de interesses de igual ou maior relevancia.
Confira-se, por exemplo, a norma inserta no art. 93, IX, CF. No mesmo
sentido, a norma encartada no artigo 267 do Regimento Interno da Cémara
dos Deputados - que haure sua validade do disposto no artigo 51, incisos Il
e IV, da CF --, que diz que a Mesa cumpre tomar as medidas necessarias a
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manutengdo da ordem e da disciplina nos edificios da Camara e sua
adjacéncias. As aludidas medidas devem ser tomadas de forma a
resguardar tanto a publicidade de suas sessbes como o regular
desenvolvimento de suas atividades e a seguranga das pessoas que ali
estiverem. 8. Ante o exposto, CONCEDO A LIMINAR pleiteada para que
seja franqueado aos pacientes o ingresso na Camara dos Deputados --
plenario e adjacéncias --, enquanto durar o julgamento do Projeto de
Emenda Constitucional n. 40/2003, sem prejuizo da observancia das
medidas de seguranga e de policiamento internos da Casa. Comunique-se o
inteiro teor desta decisdo, solicitando-se informagdes. Publique-se. (Habeas
Corpus n° 83399 MC/DF. Rel. Min. Cezar Peluso, Supremo Tribunal
Federal, julgado em 06/08/03). (Grifo nosso).

Portanto, a participagdo popular afigura-se como direito fundamental da pessoa
humana, sendo, por isso, condigdo légica de um governo democratico. Seja perante
0s orgaos publicos, seja perante a sociedade, fundamental € que a concepcéo de
participacao popular esteja sempre atrelada as idéias de democratizagdo do espaco
publico e concretizacdo dos direitos fundamentais préprios do Estado Democratico

de Direito.

2.2.4 Finalidade

A participagado popular tem por fim precipuo a democratizagcdo do regime
democratico. Por meio da participagdo, promove-se o equilibrio entre as formas
representativas e participativas de governo e concretiza-se o principio da soberania

popular.

Esclarece Ingo Sarlet, a propésito, que o fato de a Constituicdo Federal prever
direitos como o da participagao politica faz dos direitos fundamentais pressupostos e

instrumentos da democracia. Assim,

a liberdade de participagado politica do cidaddo, como possibilidade de
intervengdo no processo decisério, e, em decorréncia, do exercicio de
efetivas atribuigdes inerentes a soberania (direito ao voto, igual acesso aos
cargos publicos etc.), constitui, a toda evidéncia, complemento
indispensavel as demais liberdades (SARLET, 2004, p. 71).

Ou seja, a participagdo popular apresenta-se como mecanismo essencial a
realizacdo do Estado Democratico de Direito e a efetivacdo dos demais direitos

fundamentais. “A participagao organizada e progressiva da populagdo € o caminho
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insubstituivel para a formacdo de uma sociedade realmente democratica, em que a
pessoa humana como fundamento e fim da vida social tenha sua dignidade
respeitada” (MONTORO, 1999, p. 298).

Interessante salientar, por fim, a finalidade educativa da participacao. De todas
as caracteristicas, merece destaque a sua potencialidade para desenvolver nos
cidaddos uma consciéncia critica, contribuindo para a formagdao de uma cultura

participativa e democratica.

Com efeito, participar € uma forma de o povo absorver a esséncia do regime
democratico e introduzir os principios dele decorrentes no seu cotidiano. Isso se da
porque a participacado implica o desenvolvimento de um senso de responsabilidade e
de um discernimento critico sobre o papel de cada cidadao na edificagcdo de uma
esfera verdadeiramente publica, que assegure os direitos fundamentais basicos,
atenda aos anseios sociais e resguarde um minimo de dignidade a todos. O
individuo se fortalece enquanto cidadao por intermédio das praticas participativas,
para, fortalecido, participar cada vez mais, solidificando a cultura democratica e

concretizando o Estado Democratico de Direito.

Por isso, Bordenave (1994, p. 56) atribui a participagdo “uma fung¢do educativa
da maior importancia, que consiste em preparar 0 povo para assumir o governo
como algo préprio de sua soberania, tal como esta escrito na Constituicao”, ao

tempo em que Cicilia Peruzzo (2004, p. 84) ressalta a participagdo como

processo que se expressa através da conscientizagdo, organizagdo e
capacitagao continua e crescente da populagdo ante a sua realidade social
concreta. Como tal € um processo que se desenvolve a partir do confronto
de interesses presentes a essa realidade e cujo objetivo é a sua ampliagcéo
enquanto processo social.

De igual maneira, Pedro Demo (1988, p. 79) tece consideragdes acerca da

cultura democratica como um dos objetivos da participagao popular:

Ao lado do controle do poder, talvez se pudesse afirmar que o objetivo mais
essencial da participagdo € a consolidagao daquilo que chamamos cultura
democratica. Assumindo o0 conceito de cultura como processo de
identificacdo comunitaria, cristalizando os tracos mais caracteristicos dos
modos de ser e de produzir, cultura democratica significa democracia como
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cultura de um povo, ou seja, como marca caracteristica de sua organizacao
e sobrevivéncia.

E Carole Pateman (1992, p. 60): “A principal funcdo da participagéo [...] €
educativa; educativa no mais amplo sentido da palavra, tanto no aspecto psicologico
quanto no de aquisi¢cao de pratica de habilidades e procedimentos democraticos”.
Para a autora, essa peculiaridade torna a participagédo um processo estavel, que se
auto-sustenta, na medida em que “promove e desenvolve as proprias qualidades
que |lhe sao necessarias; quanto mais os individuos participam, melhor capacitados
eles se tornam para fazé-lo” (PATEMAN, 1992, p. 61).

Diante de tais assertivas, pode-se afirmar ser a participagcdo do povo nas
decisbes politicas do Estado um direito fundamental constitucionalmente
assegurado, a ser garantido a todos, indistintamente. Elemento concretizador da
prépria democracia, a participagdo como direito fundamental significa que os
cidaddos nao sdo apenas expectadores, mas agentes ativos da gestdo publica,
atores sociais com poder decisério, capazes de consolidar o principio da soberania

popular e os ideais republicanos.

Por ultimo, impende destacar a observacdo de Paulo Bonavides acerca da
democracia participativa. Segundo o autor, esta teoria se confunde com a propria
teoria material da Constituicdo, porque “sem cidadania ndo se governa e sem povo
nao se alcanga a soberania legitima” (BONAVIDES, 2001, p. 36), e, por isso, na
teoria da Constituicdo, ndo faz sentido relegar-se os principios da Nova
Hermenéutica, pelos quais a constituicdo deve ser aberta, inclusiva e pluralista, de

forma a permitir a real e efetiva atuacédo do povo na vida publica.

Portanto, ha varias formas de se delimitar o que é participagao politica, suas
espécies e seus graus. Mas, independentemente do enfoque, todos os autores
convergem em um ponto: a participagao politica do povo é a esséncia do regime

democratico.
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2.2.5 Previsao constitucional

A Constituicdo Federal de 1988 traz em seu bojo varios preceptivos
reveladores do direito a participagao popular, a comegar pelo principio da soberania
popular, previsto no paragrafo unico do seu artigo 1°, consoante o qual “todo o poder
emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente,
nos termos desta Constituicdo”, e pelo regime democratico, previsto no caput do

mesmo artigo.

Tais dispositivos prevéem, expressa ou implicitamente, o direito a participacéo,
inclusive no Titulo II, nominado “Dos Direitos e Garantias Fundamentais”, como, por
exemplo, o artigo 14, cujo preceito estabelece o plebiscito, o referendo e a iniciativa

popular.

No Direito Constitucional positivo do Brasil ja existe um fragmento de
democracia participativa; um nucleo de sua irradiagao [...]

Com efeito, essa democracia [...] ja& se acha parcialmente positivada, em
termos normativos formais, no art. 1° e seu paragrafo Unico, relativo ao
exercicio direto da vontade popular, bem como no art. 14, onde as técnicas
participativas estatuidas pela Constituicdo, para fazer eficaz essa vontade,
se acham enunciadas, a saber: o plebiscito, o referendum e a iniciativa
popular (BONAVIDES, 2001, p. 41).

Entretanto, a participacao popular ndo esta adstrita aos institutos preconizados
no artigo 14 da Constituigdo®, havendo varios outros preceitos consagradores do

direito a participagao na Carta Magna, a saber:

Art 5° XXXIV - sdo a todos assegurados, independentemente do
pagamento de taxas: a) o direito de peticdo aos Poderes Publicos em
defesa de direito ou contra ilegalidade ou abuso de poder; b) a obtengéao de
certiddes em reparticbes publicas, para defesa de direitos e esclarecimento
de situagdes de interesse pessoal.

Art 5°, LXX - o mandado de segurancga coletivo pode ser impetrado por: a)
partido politico com representagdo no Congresso Nacional; b) organizagao
sindical, entidade de classe ou associagdo legalmente constituida e em
funcionamento ha pelo menos um ano, em defesa dos interesses de seus
membros ou associados.

Art 5°, LXXIII - qualquer cidadao é parte legitima para propor agao popular
que vise a anular ato lesivo ao patriménio publico ou de entidade de que o
Estado participe, a moralidade administrativa, ao meio ambiente e ao
patrimoénio histérico e cultural, ficando o autor, salvo comprovada ma-fé,
isento de custas judiciais e do 6nus da sucumbéncia.

Art. 10 — E assegurada a participacdo dos trabalhadores e empregadores
nos colegiados dos 6rgaos publicos em que seus interesses profissionais ou
previdenciarios sejam objeto de discussao e deliberagao.

% Cf. MACEDO (2005, p. 113).




61

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; Ill - iniciativa popular.

Art. 29, XII - O Municipio reger-se-a por lei organica, votada em dois turnos,
com o intersticio minimo de dez dias, e aprovada por dois tergos dos
membros da Camara Municipal, que a promulgara, atendidos os principios
estabelecidos nesta Constituicdo, na Constituigdo do respectivo Estado e os
seguintes preceitos: cooperagdo das associagdes representativas no
planejamento municipal.

Art. 31, § 3° - As contas dos Municipios ficardo, durante sessenta dias,
anualmente, a disposicdo de qualquer contribuinte, para exame e
apreciacdo, o qual podera questionar-lhes a legitimidade, nos termos da lei.
Art. 37, § 3° - A lei disciplinara formas de participagdo do usuario na
administragdo publica direta e indireta...

Art. 61, caput - A iniciativa das leis complementares e ordinarias cabe a
qualquer membro ou comissdo da Camara dos Deputados, do Senado
Federal ou do Congresso Nacional, ao Presidente da Republica, ao
Supremo Tribunal Federal, aos Tribunais Superiores, ao Procurador-Geral
da Republica e aos cidadados, na forma e nos casos previstos nesta
Constituicao; § 2° - A iniciativa popular pode ser exercida pela apresentagao
a Camara dos Deputados de projeto de lei subscrito por, no minimo, um por
cento do eleitorado nacional, distribuido pelo menos por cinco Estados, com
nao menos de trés décimos por cento dos eleitores de cada um deles.

Art 74, § 2° - Qualquer cidadao, partido politico, associagao ou sindicato &
parte legitima para, na forma da lei, denunciar irregularidades ou
ilegalidades perante o Tribunal de Contas da Uniao.

Art. 89, VIl — O Conselho da Republica é érgdo superior de consulta do
Presidente da Republica, e dele participam: seis cidadaos brasileiros natos,
com mais de trinta e cinco anos de idade, sendo dois nomeados pelo
Presidente da Republica, dois eleitos pelo Senado Federal e dois eleitos
pela Camara dos Deputados, todos com mandato de trés anos, vedada a
reconducao.

Art. 103-B, XllIl — O Conselho Nacional de Justica compde-se de quinze
membros com mais de trinta e cinco e menos de sessenta e seis anos de
idade, com mandato de dois anos, admitida uma reconducgao, sendo: dois
cidadaos, de notavel saber juridico e reputacdo ilibada, indicados um pela
Camara dos Deputados e outro pelo Senado Federal.

Art. 130-A, VI - O Conselho Nacional do Ministério Publico compde-se de
quatorze membros nomeados pelo Presidente da Republica, depois de
aprovada a escolha pela maioria absoluta do Senado Federal, para um
mandato de dois anos, admitida uma recondugao, sendo: dois cidadaos de
notavel saber juridico e reputagdo ilibada, indicados um pela Camara dos
Deputados e outro pelo Senado Federal.

Art. 144 - A seguranca publica, dever do Estado, direito e responsabilidade
de todos, é exercida para a preservagao da ordem publica e da
incolumidade das pessoas e do patriménio, através dos seguintes érgaos: | -
policia federal; Il - policia rodoviaria federal; Ill - policia ferroviaria federal; IV
- policias civis; V - policias militares e corpos de bombeiros militares.

Art. 173, § 1° - A lei estabelecera o estatuto juridico da empresa publica, da
sociedade de economia mista e de suas subsidiarias que explorem atividade
econdmica de produg¢do ou comercializagdo de bens ou de prestacédo de
servicos, dispondo sobre: | - sua fungao social e formas de fiscalizagado pelo
Estado e pela sociedade.

Art. 194, VII — A seguridade social compreende um conjunto integrado de
agbes de iniciativa dos poderes publicos e da sociedade, destinadas a
assegurar os direitos relativos a saude, a previdéncia e a assisténcia social.
VII - carater democratico e descentralizado da administragdo, mediante
gestdo quadripartite, com participacdo dos trabalhadores, dos
empregadores, dos aposentados e do Governo nos 6rgéos colegiados.
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Art. 198, Il - As acbes e servicos publicos de saude integram uma rede
regionalizada e hierarquizada e constituem um sistema unico, organizado de
acordo com as seguintes diretrizes: Il - participacdo da comunidade.

Art. 204, Il - As agbes governamentais na area da assisténcia social serdo
realizadas com recursos do orgamento da seguridade social, previstos no
art. 195, além de outras fontes, e organizadas com base nas seguintes
diretrizes: Il - participagdo da populagdo, por meio de organizagdes
representativas, na formulagdo das politicas e no controle das agdes em
todos os niveis.

Art. 205. - A educacéo, direito de todos e dever do Estado e da familia, sera
promovida e incentivada com a colaborag¢ao da sociedade, visando ao pleno
desenvolvimento da pessoa, seu preparo para o exercicio da cidadania e
sua qualificagéo para o trabalho.

Art. 206, VI — O ensino sera ministrado com base nos seguintes principios:
VI - gestao democratica do ensino publico, na forma da lei.

Art. 216, § 1° - O Poder Publico, com a colaboracdo da comunidade,
promovera e protegera o patriménio cultural brasileiro, por meio de
inventarios, registros, vigilancia, tombamento e desapropriagao, e de outras
formas de acautelamento e preservacao.

Art. 225 — Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado,
bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida,
impondo-se ao poder publico e a coletividade o dever de defendé-lo e
preserva-lo para as presentes e futuras geragoes.

Art. 227 — E dever da familia, da sociedade e do Estado assegurar a crianga
e ao adolescente, com absoluta prioridade, o direito a vida, a saude, a
alimentagdo, a educacdo, ao lazer, a profissionalizacdo, a cultura, a
dignidade, ao respeito, a liberdade e a convivéncia familiar e comunitaria,
além de coloca-los a salvo de toda forma de negligéncia, discriminagao,
exploragao, violéncia, crueldade e opresséao.

Art. 227, § 1° - O Estado promovera programas de assisténcia integral a
saude da crianga e do adolescente, admitida a participagdo de entidades
nao governamentais...

Art. 230 — A familia, a sociedade e o Estado tém o dever de amparar as
pessoas idosas, assegurando sua participagcado na comunidade, defendendo
sua dignidade e bem-estar e garantindo-lhes o direito a vida.

Art. 79, paragrafo unico do ADCT — E instituido, para vigorar até o ano de
2010, no ambito do Poder Executivo Federal, o Fundo de Combate a
Erradicagao da Pobreza, a ser regulado por lei complementar com o objetivo
de viabilizar a todos os brasileiros acesso a niveis dignos de subsisténcia,
cujos recursos serao aplicados em agdes suplementares de nutrigdo,
habitacao, educagéo, saude, reforgo de renda familiar e outros programas
de relevante interesse social voltados para melhoria da qualidade de vida.
Paragrafo Unico - O Fundo previsto neste artigo tera Conselho Consultivo e
de Acompanhamento que conte com a participagdo de representantes da
sociedade civil, nos termos da lei.

Art. 82 do ADCT - Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios devem
instituir Fundos de Combate & Pobreza, com os recursos de que trata este
artigo e outros que vierem a destinar, devendo os referidos Fundos ser
geridos por entidades que contem com a participacédo da sociedade civil.

Como se pode depreender, varias sao as previsdes constitucionais
preconizadoras da participacdo do povo, sendo um equivoco sua redugao aos

mecanismos estipulados pelo artigo 14.
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Importa salientar que, sendo um direito fundamental, o direito a participacéo,
além de figurar na categoria dos principios mais importantes do ordenamento,

encontra-se sob a égide de varias normas protetivas.

Assim, a participagdo popular esta protegida por clausulas pétreas, nao
podendo ser abolida por emenda constitucional (artigo 60, §4°, IV, da Constituigao
Federal), ao tempo em que as normas que a veiculam tém aplicabilidade imediata,
nos termos do artigo 5°, § 1°, da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Isso
significa que os preceptivos em referéncia aplicam-se diretamente, mesmo na
auséncia de lei regulamentadora, no caso de norma de eficacia limitada, ou quando

restringidas por lei posterior, na hipétese de norma de eficacia contida.

2.2.6 Ordem internacional

Nao se pode deixar de mencionar que o direito a participagdo encontra-se
previsto no artigo 21 da Declaracéo Universal dos Direitos Humanos (artigo 21 -
“Todo 0 homem tem o direito de tomar parte no governo de seu pais diretamente ou
por intermédio de representantes livremente escolhidos”), bem como no artigo 25,

“a”, do Pacto Internacional dos Direitos Civis e Politicos:

Art. 25 - Todo cidadao tera o direito e a possibilidade, sem qualquer das
formas de discriminagdo mencionadas no art. 2° e sem restricoes
infundadas: a) de participar da condugcdo dos assuntos publicos,
diretamente ou por meio de representantes livremente escolhidos.

Na mesma linha, a Convengcdo Americana de Direitos Humanos preconiza, em
seu artigo 23, os direitos politicos dos cidaddos: “1 - Todos os cidaddos devem
gozar dos seguintes direitos e oportunidades: a) de participar da condugdo dos

assuntos publicos, diretamente ou por meio de representantes livremente eleitos”.

De igual modo, as alineas “b” e “c” do artigo 7° da Convengédo sobre a
Eliminacédo de Todas as Formas de Discriminagdo Contra a Mulher garantem,
respectivamente, o direito das mulheres de “participar da formulacdo da politica do
Estado e na sua execugdo, de ocupar empregos publicos e de exercer todos os

cargos publicos em todos os niveis de governo”, assim como de “participar em
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organizagdes e associagdes ndo-governamentais que se ocupem da vida publica e
politica do pais”. No mesmo viés, o artigo 14 do referido diploma legal resguarda o
direito das mulheres que vivem em zonas rurais de “participar plenamente da
elaboragdo e execucdo dos planos de desenvolvimento em todos os niveis” e de

“participar de todas as atividades comunitarias”.

Por sua vez, a Convencgao Interamericana para Prevenir, Punir e Erradicar a
Violéncia Contra a Mulher estipula no artigo 4°, 10, “o direito de ter igualdade de
acesso as fungdes publicas de seu pais e a participar nos assuntos publicos,

incluindo a tomada de decisbes”.

Ora, como se sabe, o artigo 5°, § 2°, da Constituicdo de 1988, preconiza que os
direitos e garantias expressos em tal preceptivo ndo excluem outros decorrentes do
regime e dos principios por ela adotados, ou dos tratados internacionais em que a
Republica Federativa do Brasil seja parte. Inclusive, se assim considerado, o direito
a participagao cumpre as exigéncias do principio da equivaléncia, acima delineado.
A uma, porque se equipara em importancia e conteudo aos demais direitos previstos
no catalogo expresso da Constituicdo de 1988; a duas, porque traduz a dignidade da

pessoa humana, esséncia de todos os direitos fundamentais.

Dessarte, a ordem constitucional vigente reconhece como fundamentais os
direitos constantes de tratados internacionais em que a Republica Federativa do
Brasil seja parte. Se é certo que tal preceito menciona tratados internacionais, néo é
menos certo que a melhor doutrina entende que a citada expressao deve ser
interpretada em sentido lato, abrangendo outros documentos internacionais, como

os pactos e as convengoes?®.

A propésito, esclarece Ingo Sarlet (2004, p. 136):

» A proposito, Flavia Piovesan (1998, p. 33) cita um rol de documentos internacionais ratificados pelo
Brasil apds 1988, entre os quais estdo o Pacto Internacional dos Direitos Civis e Politicos (ratificado
em 24 de janeiro de 1992), o Pacto Internacional dos Direitos Econémicos, Sociais e Culturais
(ratificado em 24 de janeiro de 1992), a Convengdo Americana de Direitos Humanos (ratificada em 25
de setembro de 1992) e a Convencgédo Interamericana para Previnir, Punir e Erradicar a Violéncia
Contra a Mulher (ratificada em 27 de novembro de 1995).
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[..] na medida em que os principais documentos internacionais
consagradores dos direitos humanos ndao se enquadram [...] na categoria
juridica dos tratados e em se considerando apenas estes como habeis a
servirem de fonte para direitos materialmente fundamentais, estar-se-ia
restringindo gravemente (para nao dizer completamente) o alcance do art.
5°, § 2°, de nossa Constituicao, que outra finalidade n&o possui sendo a de
viabilizar a incorporagéo de outros direitos fundamentais que n&o tenha sido
expressamente previstos.

Para Sarlet, a amplitude da norma constitucional contida no § 2° do artigo 5°
permite até mesmo a inclusdo dos direitos previstos em regras de direito
internacional distintas dos pactos e das convencdes. E o caso, por exemplo, da ja
citada Declaragao Universal dos Direitos Humanos da ONU, cujo formato é o de
resolucao (SARLET, 2004, p. 136).

Ressalte-se, porém, que no caso de aprovagao por trés quintos dos votos dos
membros da Camara e do Senado, em dois turnos, os tratados e convengdes sobre
direitos humanos serdo equiparados as emendas constitucionais, nos termos do § 3°
do artigo 5° da Constituicdo Federal, acrescido pela Emenda Constitucional n°® 45, de
2004.
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3 A CONCRETIZAGCAO DO DIREITO FUNDAMENTAL A
PARTICIPAGAO POPULAR E DO ESTADO DEMOCRATICO
DE DIREITO: CONVERGENCIA ENTRE A TEORIA DA
DEMOCRACIA DELIBERATIVA E A ESFERA PUBLICA
MUNICIPAL

Nas duas primeiras partes deste trabalho, foram analisados os conceitos de
democracia participativa e participacdo popular, sob a ética dos direitos
fundamentais. No presente capitulo, tenciona-se mostrar a importancia do espago
municipal para a concretizagdo de tais principios e para a realizagao do Estado
Democratico de Direito, inclusive com a apresentagdo de algumas experiéncias

vivenciadas no Brasil.

Para tanto, discorre-se sobre a democracia deliberativa proposta por Jirgen
Habermas, em razdo de essa teoria afigurar-se um modelo aperfeicoado da
democracia participativa e, portanto, com mais condicbes de assegurar a
concretizagdo acima defendida, mormente em se tratando de esferas publicas®

marcadas pela desigualdade social?’, como é o caso do Brasil.

Com efeito, a teoria habermasiana supera alguns pontos da democracia
participativa: além da inclusdo do povo nas etapas decisorias, propde uma relagao
argumentativa critica entre os participantes, capaz de originar opinides livres e

racionais que expressem mais adequadamente a vontade coletiva.

Além disso, a democracia deliberativa distingue-se da participativa tanto em
razdo de nao excluir as formas representativas de deliberagdo, conforme os

defensores mais radicais da democracia participativa, como por nado se limitar a

% A despeito da distingdo proposta por alguns autores entre espago publico e esfera publica,
considera-se, no presente trabalho, que ambos representam a mesma idéia.
27 C.f. SOUZA NETO, 20086, p. 20.



67

fomentar mecanismos participativos desinteressados na justificacdo racional das

decisdes?.

A democracia deliberativa entremostra-se, pois, mais adequado a efetivacédo de
direitos fundamentais em um regime democratico, principalmente quando decorrente

de agdes participativas e deliberativas vivenciadas em um espaco publico local.

3.1 A Democracia Deliberativa proposta por Jiurgen Habermas

3.1.1 Conceito

Nao obstante a existéncia de diferentes enfoques acerca da democracia
deliberativa®®, aborda-se, neste trabalho, a tese procedimentalista defendida por

Habermas.

Jurgen Habermas parte da premissa de que a complexidade das sociedades
modernas, agravada com o fendmeno da globalizagdo, impde a busca de um
elemento mediador apto a conciliar as diferengas cada vez maiores existentes entre
as pessoas, haja vista que as teorias liberal e republicana ndo se entremostram mais
capazes de encontrar solugdes ideais para os problemas surgidos nesse novo

tempo.

Para o autor, a sociedade, a cultura e a personalidade, componentes do mundo
da vida, perdem cada vez mais a liberdade, em decorréncia da ac¢do destrutiva
operada pelo mercado capitalista e pelo poder do Estado, que formam o mundo
sistémico. A solugcdo apontada para essa colonizagao esta no estabelecimento de

um novo paradigma social*®, que transfira a racionalidade social do sujeito individual

* Nesse aspecto, corrobora-se o entendimento esposado por Loic Blondiaux (2004, on line), que
afirma: “Je suis conscient de la nécessité [...] de ne pas confondre participation et délibération. [...] S’il
existe des dispositifs délibératifs non participatifs [...] et des procédures participatives qui peuventn
‘étre pas délibératives [...], 1és nouvelles formes démocratiques étudiées ici ont pour caractéristique
principale de croiser ces deux dimensions, de relevertout a la fois de la 'démocratie participative’ et la
‘démocratie délibérative’, au point de rendre assez artificielle I'opposition entre ces deux concepts
aujourd’hui”.

¥ Dedicam-se também ao estudo da democracia deliberativa James Bohman, Joshua Cohen e John
Rawls, dentre outros.

% Boaventura de Sousa Santos (2004, p. 52-54) defende, justamente, essa nova racionalidade,
asseverando que a democracia “[...] ndo podera se concretizar se ndo houver uma outra forma de
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para uma intersubjetividade sem sujeito determinado, e, por conseguinte, estimule
um agir comunicativo calcado no dialogo.
Na teoria do discurso, o desabrochar da politica deliberativa ndo depende
da cidadania capaz de agir coletivamente e sim, da institucionalizagdo dos
correspondentes processos comunicacionais, como também do jogo entre

deliberagbes institucionalizadas e opinides publicas que se formaram de
modo informal (HABERMAS, 2003, p. 21).

Segundo Habermas (2003, p. 24), a soberania “retira-se para o anonimato dos
processos democraticos e para a implementacgao juridica de seus pressupostos [...]
para fazer-se valer como poder produzido comunicativamente”, poder este que
resulta da interagédo das instituicbes com a esfera publica® mobilizada. Ou seja, ha
uma transmudacdo do conceito de soberania popular que, tentando superar os
enfoques liberal e republicano, passa a ter como nucleo as redes de comunicacao
geradas pelas praticas deliberativas, conciliando-se com o Estado Democratico de

Direito.

E exatamente nessa acdo comunicativa intersubjetiva, baseada em uma nova
concepcao de soberania, que esta a esséncia da teoria da democracia deliberativa.
Segundo Habermas, o aperfeicoamento da comunicagdo entre os individuos,
decorrente da pratica deliberativa, importa a evolugido da propria democracia, na
medida em que os assuntos de interesse de todos passam a ocupar a pauta
cotidiana da sociedade.

Na propria pratica cotidiana, o entendimento entre sujeitos que agem
comunicativamente se mede por pretensdes de validade, as quais levam a
uma tomada de posi¢cao em termos de sim/nao — perante o macigo pano de
fundo de um mundo da vida compartilhado intersubjetivamente. Elas estao
abertas a critica e mantém atualizado, nao somente o risco do dissenso,
mas também a possibilidade de um resgate discursivo. Neste sentido, o agir
comunicativo aponta para uma argumentacdo, na qual os participantes

justificam suas pretensdes de validade perante um auditério ideal sem
fronteiras (HABERMAS, 2003, p. 50).

A democracia deliberativa proposta por Habermas pode ser conceituada como
um procedimento publico de deliberacdo impulsionado pela sociedade, entre

pessoas livres e em igualdade de condi¢gbes, que se comunicam por meio da

racionalidade”, se ndo for adotado um conhecimento mais amplo, principalmente que concilie os
principios de igualdade e de diferengas. No mesmo sentido: LEAL, 2003, p. 46; BARBOSA, 2003, p.
260.

! Habermas aprofunda a questdo da esfera publica na obra Mudanca estrutural da esfera putblica
(2003).
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argumentacgao racional, dentro de uma esfera publica institucional ou n&do. Traduz
um processo de discussao ocorrido em um espago comum, formado por uma rede

de comunicagao aberta, orientada pelo entendimento.

E, portanto, uma democracia fundada na discussdo publica, originada
espontaneamente no seio social, que se da por meio de procedimentos racionais

ocorridos em esferas publicas, entre atores sociais que agem comunicativamente.

Nas palavras de Habermas (2003, p. 19), reside em um

processo democratico [que] estabelece um nexo interno entre
consideragbes pragmaticas, compromissos, discursos de auto-atendimento
e discursos da justica, fundamentando a suposicdo de que é possivel
chegar a resultados racionais e equitativos. Nesta linha, a razdo pratica
passa dos direitos humanos universais ou da eticidade concreta de uma
determinada comunidade para as regras do discurso e as formas de
argumentacdo, que extraem seu conteudo normativo da base de validade
do agir orientado pelo entendimento e, em ultima instancia, da estrutura da
comunicacdo linguistica e de ordem insubstituivel da socializagdo
comunicativa.

E, ainda:

O conceito de politica deliberativa s6 ganha referéncia empirica quando
fazemos jus a diversidade das formas comunicativas na qual se constitui
uma vontade comum, nao apenas por um auto-entendimento mutuo de
carater ético, mas também pela busca de equilibrio entre interesses
divergentes e do estabelecimento de acordos, da checagem da coeréncia
juridica, de uma escolha de instrumentos racional e voltada a um fim
especifico [...] (HABERMAS, 2004, p. 285).

Desse modo, a proposta habermasiana é aquela na qual a democracia se
realiza em uma esfera publica livre, igualitaria e aberta, com o objetivo de buscar,
por meio do dialogo argumentativo, um consenso social capaz de minimizar os

entraves proprios do mundo hodierno.

E a democracia da sociedade complexa, em que os participantes respeitam as
diferencas culturais e o pluralismo, mas, sobretudo, aderem, por meio da
deliberacado publica desenvolvida a partir de cessdes e concessdes, a um minimo

comum, em prol da boa convivéncia social.
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Um dos instrumentos mais poderosos que a democracia tem para fazer do
conflito uma oportunidade positiva é a deliberacéo.

A deliberagdo se converte em valor social quando, diante de um conflito:
pessoas diferentes sdo capazes de colocar em jogo seus interesses, podem
expressar, sustentar e defendé-los com serenidade e transparéncia;
procuram convencer os outros da pertinéncia de seus interesses, mas estao
dispostos a se deixar convencer pela prioridade de outros interesses,
aprendem a ceder e a receber concessoes e, entre todos, baseando-se nas
diferengas, sao capazes de construir bens coletivos.

A deliberacdo social € o instrumento da democracia para construir
consensos sociais que s&o a base para a paz (TORO, 2005, p. 28-29).

Nesse contexto, pode-se afirmar, também, que a democracia deliberativa

proposta por Habermas preserva os elementos definidos por precursores dessa

teoria, como Amy Gutmann e Dennis Thompson (2002, on line), conforme os quais:

La démocratie délibérative est une concepcion de la politique démocratique
dans laquelle 1és décisions et I1&s politiques sont justifiées par um processus
de discussion entre des citoyens libres et égaux ou leurs représentants
imputables. [...] Son principe fondamental est que Iés citoyens se doivent de
fournir a autrui des justifications concernant les lois qu’ils s’imposent
collectivament.

Para tais autores, a democracia deliberativa difere dos demais tipos de

democracia, em razdo de conter, em sua esséncia, a possibilidade de sua prépria

revisdo. Segundo eles, os principios que regem a deliberagdo democratica sao

moral e politicamente provisorios, na medida em que estdo sujeitos, a qualquer

tempo, a modificagdes em sua justificativa moral e politica.

De igual modo,

A tendéncia contemporénea da teoria democratica é a de valorizar o
momento comunicativo e dialdgico que se instaura quando governantes e
cidaddos procuram justificar seus pontos de vista sobre as questées de
interesse publico. O fundamental para a perspectiva democratico-
deliberativa € compreender a democracia além da prerrogativa majoritaria
de tomar decisdes politicas. A democracia deliberativa implica igualmente a
possibilidade de se debater acerca de qual é a melhor decisdo a ser
tomada. A legitimidade das decisdes estatais decorre ndo s6 de terem sido
aprovadas pela maioria, mas também de terem resultado de um amplo
debate publico em que foram fornecidas razdes para decidir (SOUZA NETO,
2006, p. 86).

e, em sintese:

Habermas concorda com Joshua Cohen sobre a necessidade das
deliberagbes (que devem abranger qualquer matéria passivel de regulagéo
juridica e relevante do ponto de vista dos interessados) se realizarem
argumentativamente (ou seja, tendo em vista a coer¢do do melhor
argumento), de forma inclusiva (relativamente a todos possiveis
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interessados) e publica, livre de coergdes externas (que colocam em risco a
formacao livre da vontade) e internas (que colocam em risco a igualdade),
deliberagbes estas que sao, no entanto, faliveis, ou seja, reformulaveis
(GALUPPO, p. 158).

Tem-se, nesses termos, uma teoria que propde um regime democratico distinto
dos demais, a priorizar a interacdo dialégica entre os cidaddos, em prol de um
consenso justificado, provisorio e mutavel, necessario a toda e qualquer vida que se

proponha a aceitagcéo das diferengas.

3.1.2 Caracteristicas

Ao caracterizar a democracia deliberativa, Habermas, citando Cohen, discorre
sobre a forma argumentativa das deliberagdes, a natureza inclusiva e publica do
procedimento e a autonomia dos debates, enquanto livres de qualquer tipo de

coercao interna ou externa, acrescentando, ainda, outras cinco peculiaridades:

a) a inclusdo de todas as pessoas envolvidas; b) chances reais de
participagdo no processo politico, repartidas equitativamente; c) igual direito
a voto nas decisdes; d) o mesmo direito para a escolha dos temas e para o
controle da agenda; e) uma situagéo na qual todos os participantes, tendo a
mao informagbes suficientes e bons argumentos, possam formar uma
compreensao articulada acerca das matérias a serem regulamentadas e dos
interesses controversos (HABERMAS, 2003, p. 42-43).

A igualdade € um dos mais relevantes aspectos desse modelo, tanto no que diz
respeito ao acesso aos debates, como no que tange a capacidade de influir
verdadeiramente nas decisdes politicas. “Sem igualdade material razoavel, ndo ha
tampouco igualdade efetiva de possibilidade de participar na vida publica, e as
vitimas da exclusdo social tornam-se excluidas também politicamente” (SOUZA
NETO, 2006, p. 60).

Nesse sentido, Racimo (2006, p. 53) enfatiza que a democracia deliberativa
propde um procedimento que assegura a igualdade de condigdes entre os membros
da sociedade, sendo necessario, para tanto, “[...] que en toda decision relevante se
sostenga una discusién publica basada en un processo de previa informacion por

parte de los ciudadanos”.
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Outra marca distintiva reside no fato de a deliberagdo ocorrer a partir de um
consenso quanto as regras de participagdo, e nao quanto ao resultado. Havendo
acordo entre os participantes no que concerne as regras do jogo, a conclusdo do
procedimento deliberativo pode diferir do ideal originariamente desejado por todos,
na medida em que alguns acabam cedendo a decisdo fundada no melhor
argumento, podendo-se afirmar, pois, que um consenso € democratico, quando “[...]
resulta de mecanismos de arbitragem em que atores em posicado de igualdade
formal consentem a validez das instituicdes resultantes” (EINSENBERG, 2001, on

line).

Isso quer dizer que a democracia deliberativa proporciona nao sé a inclusao
das minorias, mas também a possibilidade de tais grupos terem sua opinidao como
vencedora. De fato, o processo de deliberagdo baseado na argumentagcédo, marcado
pela constante mutagéo, € decidido com base no critério do melhor argumento, e,
nesses termos, permite tanto que prevaleca a vontade da minoria — no caso de as
alegativas por ela expendidas serem melhores -, como que a opinido vencedora da
maioria seja posteriormente modificada. Como explica Marcelo Galuppo (2002, p.
150), discorrendo sobre a tese habermasiana: “ndo é numericamente ou,
propriamente, através de identidades culturais, que devemos diferenciar [...] a
maioria da minoria, mas através de sua capacidade de fazer prevalecer seus

argumentos e suas pretensdes”.

Para Habermas (2004, p. 327), uma democracia deve assegurar aos grupos
minoritarios “[...] a possibilidade de dar continuidade a discusséo interrompida, ou
entdo retoma-la, bem como a possibilidade de mudar a situagcdo da maioria em
virtude de argumentos (supostamente) melhores”. Isto porque, nesse tipo de
democracia, o processo de deliberacdo publica permite que todos os afetados pela
decisao exponham seu ponto de vista racionalmente, por meio da argumentagéao, de
modo que haja sempre uma justificativa para as decisdes encontradas. Do mesmo
modo, parte-se da premissa de que a opinido das pessoas € variavel, estando
sempre em mutagédo (RACIMO, 2006, p.54-55).
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Outrossim, a democracia fundada na deliberacao supera a tradicional idéia de
agregacao de varios interesses privados, que considera a decisdo da maioria dos

participantes, independentemente de sua justificagao.

La democracia deliberativa supone, a diferencia de lo postulado por la
democracia agregativa, que las decisiones acerca del poder estatal son
colectivas en tanto ellas estan dirigidas a ofrecer consideraciones
aceptables para otros, entendidas éstas como libres, iguales y razonables.
La verdadera democracia requiere algo mas que contar o sumar los
interesses computados en la eleccién (RACIMO, 2006, p. 50).

Para o citado autor, a democracia deliberativa consiste na busca do consenso
por meio do intercambio de opinides baseadas na argumentacédo razoavel, em prol
de um bem comum, e ndo com vistas a defesa de interesses particulares.
Representa, pois, a superagao da concepcao liberal de cidadania, tendo em vista

pressupor a participacado de cidadaos realmente interessados nas questdes sociais.

Habermas (2004, p. 322), ao discorrer sobre as diferengas nas sociedades

multiculturais, assevera ser

[...] necessaria uma mudanga de perspectiva. Os envolvidos precisam
deixar de lado a pergunta sobre que regulamentagdo é ‘melhor para nés’ a
partir da respectiva visdo que consideram ‘nossa’; em vez disso, precisam
checar, sob o ponto de vista moral, que regulamentagéo ‘é igualmente boa
para todos’ em vistas da reivindicagdo prioritaria da coexisténcia sob
igualdade de direitos.

Na democracia deliberativa, destaca-se, ainda, a institucionalizagcdo dos

direitos politicos como forma de garantir as praticas participativas:

Na sua Teoria do Discurso, o pensador de Frankfurt defende a tese de que
somente os processos democraticos discursivos e deliberativos fornecem
legitimidade ao direito. Somente 0s processos comunicativos e o0s
mecanismos democraticos participativos garantem a livre manifestagéo da
autonomia publica dos cidadaos. Tais processos precisam ser resguardados
através da institucionalizagéo juridica dos direitos politicos de comunicagao
e de participacéo (VIEIRA, 2001, p. 20).

Outra peculiaridade sobre a qual discorre Fernando Racimo é o fato de a
democracia deliberativa ser essencialmente normativa, na medida em que descreve
um modelo ideal de democracia, com o objetivo de superar os entraves vivenciados

pelos regimes democraticos da atualidade, principalmente no que se refere aos
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decorrentes da mera aplicagdo da regra da maioria (RACIMO, 2006, p. 46). Para o
autor, essa teoria almeja o aperfeicoamento dos procedimentos deliberativos por
intermédio da pratica reiterada do intercambio de idéias voltado a uma decisao

consensual.

Por fim, frise-se que, nessa concepgéo, o processo democratico nao deixa de
ter por finalidade a legitimagéo do Direito, sendo certo que “[...] regulamentagdes
que podem requerer legitimidade sado justamente as que podem contar com a
concordancia de possivelmente todos os envolvidos como participantes em
discursos racionais” (HABERMAS, 2004, p. 300).

Para Habermas, a democracia deliberativa legitima-se com a realizagao dos
principios da soberania popular e dos direitos fundamentais. Isto porque a
legitimidade do Estado Democratico de Direito esta justamente nesse amplo e
racional debate politico entre as pessoas, com vistas a efetivacdo dos direitos
fundamentais; quanto mais racional a discussdo publica, mais democratico o

sistema.

Por isso, o0 mencionado autor defende que os “[...] processos e pressupostos
comunicativos da formagao democratica da opinido e da vontade funcionam como a
comporta mais importante para a racionalizacdo discursiva das decisdes de um
governo e de uma administragcao vinculados ao direito e a lei” (HABERMAS, 2003, p.
23).

Tim Heysse (2006, on line), corroborando com a concepgédo habermasiana,
aponta trés caracteristicas de democracia deliberativa: “la délibération transforme les
conceptions [...], fagonne les conceptions et [...] va a I'encontre du populisme”,
ressaltando, ainda, que referido tipo de regime significa maior legitimidade das
decisbes e, principalmente, possibilita decisbes melhores, no sentido de mais

justificadas e razoaveis, e que correspondem mais fielmente aos anseios do povo.

A democracia assentada na deliberagao possibilita, assim, a discussdo sobre

um grande numero de assuntos de interesse de todos, a inclusdo das minorias nos
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processos deliberatérios e decisorios e, por conseguinte, o aperfeicoamento da

participacao popular no Estado Democratico de Direito.

3.2 A efetivacdo da participacao popular e dos procedimentos
deliberativos no municipio

3.2.1 A esfera municipal

Com o advento da Constituicdo Federal de 1988, o municipio® passou a
compor o sistema federado patrio, sendo certo que, hoje, a Republica brasileira é
formada pela unido indissoluvel de Estados e Municipios e do Distrito federal (artigo

1°, caput).

N&o obstante alguns autores sustentem posicionamento contrario, filia-se a
corrente majoritaria, consoante a qual os municipios fazem parte da Federagéo,

equiparando-se, pois, aos Estados-membros.

A Constituicdo da Republica arrola o Municipio como componente da
Federacdo (arts. 1° e 18°), reconhecendo-lhes, agora expressamente, a
natureza de entidade estatal de terceiro grau, pela outorga de personalidade
juridica, governo préprio e competéncia normativa [...] E exatamente essa a
condicdo que a Constituicdo confere aos Municipios, colocando-os em pé

de igualdade com os Estados-membros (MEIRELLES, 2001, p. 130).

De igual maneira, o artigo 18 da Carta Magna dispde que a organizagao
politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autbnomos, nos termos da

Constituicao.

Esse dispositivo confere autonomia ao ente municipal®®, significando que o
municipio detém: a) autonomia politica, traduzida na elaboragdo da lei organica, de
outras leis de interesse local e na eletividade de autoridades proprias; b) autonomia

administrativa, consistente no poder de se auto-administrar e organizar os servigos

32 Apesar de se reconhecer a diferenca existente entre cidade e municipio, adota-se, neste trabalho, o
uso indiscriminado dos dois termos.
33 Sobre o tema, conferir Sandra Silva (2003, p. 69-77) e Hely Lopes Meirelles (2001, p. 94-113).
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publicos locais; e, ¢) autonomia financeira, relativa ao poder de arrecadar seus

proprios tributos e dispor de suas rendas.

Um dos fundamentos dessa autonomia encontra-se no principio da
subsidiariedade. Stéphane Rials, citado por Baracho (2000, p. 32), registra que tal
postulado se resume a uma idéia simples: “as sociedades sao subsidiarias em
relacdo a pessoa, ao passo que a esfera privada, como corolario, ndo se deve
transferir a uma sociedade maior aquilo que pode ser realizada por uma sociedade

menor [...]".

Referido principio respalda o poder local, haja vista apontar o municipio como
detentor natural das competéncias locais, possibilitando tanto a integracdo do
individuo no corpo social municipal (BARACHO, 2000, p. 32), como a atuagao

autébnoma e livre do povo nos processos publicos de decisao.

Ou seja, o principio da subsidiariedade exprime a prioridade do espacgo
municipal em face das demais instancias, partindo da premissa de ser o municipio o
ente mais apto a satisfacdo dos anseios do povo, a realizagdo dos ideais

republicanos e ao implemento da federagcdo em um Estado Democratico de Direito.

Com essa descentralizacdo do poder, o municipio desponta como ente mais
adequado para o desenvolvimento de planos e projetos sociais, assim como para a
viabilizagdo da participagdo popular e do exercicio da cidadania. Na esfera
municipal, ha maior possibilidade do desenvolvimento de uma consciéncia critica
dos cidadaos, na medida em que se tem um ambiente mais propicio ao dialogo entre
as pessoas e entre estes e os 6rgaos do Estado, sendo “[...] no espago municipal
que a democracia participativa adquire forca maior, dada a proximidade dos

cidadaos com o governo local e com o centro de decisdo” (MERLIN, 2004, p. 236)*.

Infere-se que dessa contingéncia decorre a necessidade de se aumentar a
autonomia municipal cada vez mais, eis que € no territério do Municipio que
o ser humano se situa e realiza suas atividades afins. Tudo esta inserto no
ambito do Municipio, neste se perpetram todos os servigos essenciais a
dignidade da pessoa humana [...] (MOREIRA, 2005, p. 58).

** No mesmo sentido: DOWBOR, 1999b, p.31.
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Ladislau Dowbor (1999a, p. 6) enfatiza que “a cidade desponta como a unidade
social basica da organizagao social”’. Segundo ele, as experiéncias vivenciadas em
todo o mundo testemunham a possibilidade de se ter uma gestdo verdadeiramente

democratica, que assegure a populacdo uma boa qualidade de vida.

Referido autor acrescenta, ainda, ser o espago local um ambiente privilegiado:

Assim, se no conjunto o equilibrio a ser constituido entre mercado, Estado e
sociedade civil deve buscar um reforgo nos pélos enfraquecidos — Estado e
sociedade civil-, assume um importante papel o municipio, o Poder Local,
onde a articulagdo entre a Administragdo Publica e as organizagdes da
sociedade civil pode ser mais facilmente organizada. E no plano local que
as politicas de saude, de educagéo, de esportes, de cultura e outros podem
ser articuladas em dinamicas sinérgicas em torno da qualidade de vida do
cidadao. [...] E também no plano local, onde os diversos atores sociais se
conhecem, que as parcerias podem ser organizadas da maneira mais
flexivel (DOWBOR, 1999a, p. 20).

Em outras palavras: a instancia municipal entremostra-se como a que melhor
viabiliza a gestdo democratica da esfera publica e das praticas deliberativas. O
municipio possibilita o contato direto do povo com seus representantes, a
fiscalizagdo dos atos do governo, a denuncia de irregularidades e a participagdo nos
processos decisorios, sendo certo que o aumento do indice de participacao politica
esta diretamente relacionado ao fato de o municipio proporcionar a aproximagao

entre as pessoas.

Nessa perspectiva:

Os espacos locais (subnacionais e, sobretudo, urbanos) tém, assim,
ganhado crescente relevancia. As cidades passam a ser concebidas como
atores politicos relevantes, ‘capazes de assumir a centralidade das agdes
de intervencgéo nas diferentes esferas da vida social e de atuar como elo de
articulagéo entre a sociedade civil, a iniciativa privada e diferentes instancias
do Estado’ (GUIMARAES NETO; ARAUJO, 2002, p. 10).

Considerando o municipio como base da vida politica, Jodo Baptista

Herkenhoff (2000, p. 189) reforga a tese expendida:
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Poderiamos dizer que a cidadania, de certa forma, comega nos municipios.
Nesse sentido: antes de ser um cidadao brasileiro consciente [...], a pessoa
tem de ser um municipe consciente. [...] Prefeitos e vereadores tém
contacto direto e diuturno com o povo, bem mais que governadores e
deputados estaduais e bem mais ainda que os titulares de fungbes publicas
no plano federal. O povo pode exercer pressao direta sobre o poder publico
municipal. E muito mais fAcil fiscalizar os titulares da fungdo publica no
plano municipal do que no plano estadual ou federal [...] O aperfeicoamento
da Democracia exige o fortalecimento dos municipios, o aprimoramento da
vida politica municipal.

O impacto social deve ser causado no local onde a vida acontece. A

participacao e deliberacao politicas devem ocorrer onde vivem as pessoas, naquele

“[...] ambiente que encerra a maior complexidade social de um grupo de pessoas, 0

lugar em que vivem suas vidas”, principalmente porque “nesse tipo de espago ocorre
mais participagdo” (TORO, 2005, p. 73).

Consoante (2000, p. 31), essa idéia esta atrelada a de descentralizagéo, e

aceita-la “[...] é, para os governantes, admitir a idéia pela qual as autoridades locais

devem dispor de certos poderes”, haja vista ser a descentralizagdo um estimulo a

liberdade, a criatividade, as iniciativas.

O melhor clima das relagdes entre cidadaos e autoridades deve iniciar-se
nos municipios, tendo em vista o conhecimento reciproco, facilitando o
diagnéstico dos problemas sociais e a participacdo motivada e responséavel
dos grupos sociais na solugdo dos problemas gerando confianga e
credibilidade (BARACHO, 2000, p. 19).

Por tal razdo, o principio da subsidiariedade serve de fundamento a

consolidagdo de um governo mais democratico, no qual o poder seja, de fato,

compartilhado entre a sociedade e seus representantes e pelo qual os cidadaos

realmente se sintam responsaveis.

Ou, ainda:

O principio da subsidiariedade é considerado como instrumento utilizavel
pelos governantes, na procura de equilibrios, necessarios a redefinir as
novas mudangas procuradas pela sociedade, na compreensao e efetivagédo
de suas necessidades (BARACHO, 2000, p. 59).

Em termos de filosofia de agdo, o homem individualmente considerado é
responsavel por seu proprio destino, dotado de capacidade para assumi-lo.
A representagéo do interesse geral consubstancia-se na existéncia de uma
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sociedade politica, com destino préprio, mas que deve assegurar as
potencialidades dos entes e pessoas que a circundam (BARACHO, 2000, p.
59).

Entretanto, adverte Marcoccia (2006, p. 114), “[...] a subsidiariedade exige uma
sociedade forte, autbnoma e livre, consciente de seu papel social e politico e de
seus objetivos préprios, e que queira atuar de forma solidaria com outros cidadaos e
grupos”. Ou seja, referido principio depende de acbes deliberativas para sua

concretizagao.

Ademais, a instancia municipal da ensejo ao desenvolvimento de acgdes
comunicativas racionais e, consequentemente, proporciona uma melhoria da relacao
Estado-sociedade. O espaco local viabiliza o debate das situagdes problematicas
vividas pela sociedade e a sugestdo das metas de resolucdo desses conflitos,
propiciando a legitimidade das decisdes, uma maior aceitagdo das politicas publicas

implementadas e o incentivo a execucao de agdes de repercussao nacional, pois

[...] € no &mbito do Municipio ou da Comuna, ou seja, das cédulas menores
da federacdo, que esse direito [de participagdo] tem a sua mais efetiva
aplicacdo. Mesmo que o cidadao esteja sujeito a trés esferas de poder,
como no caso do Brasil, é na esfera local que ele pode melhor participar do
processo discursivo, exercitando o direito decorrente da Constituigéo,
garantidor desse processo.

A acgao participativa discursiva, que pode envolver todas as camadas da
populagcdo, € mais auténtica no dmbito dos conselhos municipais e das
assembléias e féruns de debates organizados em nivel local, tanto de
iniciativa dos poderes constituidos como de iniciativa dos grupos e das
organizagbes né&o-governamentais. N&o deixando de encarecer a
importancia da participagdo do cidaddo nas discussdes em nivel estadual e
federal, certamente é no Municipio que nasce a acgao participativa e € onde
ela se torna mais eficaz para atingir as outras esferas (MERLIN, 2004, p.
291).

Especificamente quanto a implantacdo da deliberagdo no ambito municipal,
Janaina Santin (2005, p. 128) ressalta a realizagdo das audiéncias previstas no
Estatuto da Cidade, “[...] podendo-se desenvolver a teoria do discurso a partir da
realizagcdo de audiéncias publicas para a aprovagao do Plano Diretor municipal e

pecas orcamentarias [...]".

No mesmo sentido, Fernando Tendrio e Humberto Marques Filho (2006, p.

109) reforgam:
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[...] as questdes municipais ndo devem ser planejadas, executadas e
avaliadas exclusivamente pelo governo de turno, mas compartilhadas com
as diferentes organizagdes e/ou representagcbes da sociedade civil.
Compartilhamento este que deve ocorrer por meio de agdes comunicativas,
praticas politicas argumentativas, nas quais o cidaddo decide,
coletivamente, com os poderes constituidos, os interesses da sociedade.

Leonardo Avritzer e Sérgio Costa, ao analisarem a teoria discursiva e a
aplicagdo da concepcdo habermasiana de espago publico na Ameérica Latina,
enfatizam essa necessidade de adaptacao da teoria a realidade do local ao qual se

refere, o que, mutatis mutandis, adequa-se a situagao brasileira.

O modelo discursivo do espaco publico enfatiza a necessidade de
separagao clara de fungdes entre a sociedade civil e a sociedade politica e
de autolimitagdo dos atores civis [...] Na América Latina, contudo, os
partidos se constituiram, historicamente, a partir de maquinas partidarias
capazes de distribuir, privadamente e por meio de acordos clientelistas,
beneficios publicos. Nesse sentido, cabe uma énfase distinta nas
articulagdes entre os processos de deliberagao publica e tomada de decisdo
na América Latina. E preciso que, no seio de uma esfera publica porosa e
pulsante, temas, posigdes e argumentos trazidos pelos novos atores sociais
encontrem formas institucionais de penetrar o Estado e, por essa via,
democratiza-lo, tornando-o objeto de controle dos cidadaos (AVRITZER;
COSTA, 2004, p. 723).

Outrossim, “o dialogo com a populagéo local proporciona uma percepgao mais
real das necessidades e das possiveis solugdes para os problemas enfrentados”
(JUCA; RODRIGUES; 2005, p. 81). A reduzida extensdo espacial e a proximidade
entre as pessoas facilitam o conhecimento das causas das dificuldades por que
passam 0s municipes, além de servirem de estimulo a busca por um entendimento

comum e as praticas dialdgicas, facilitando a mobilizagao e a organizagao popular.

Na verdade, sdo essas caracteristicas proprias do ente municipal que
proporcionam o diagndéstico social ideal para a realizagdo do regime democratico.
“O modelo da gestao participativa aproveita todas as potencialidades disponiveis no
municipio para impulsionar a gestao na busca de resultados que possam impactar
na melhoria da qualidade de vida da populagao [...]” (OLIVEIRA, 2003, p. 111).

No entanto, adverte Rosa Maria Marques (1999, p. 67):
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[...] nem sempre a descentralizagdo significa a democratizagdo do processo
de decisdo e controle. Para que isso ocorra, € absolutamente necessario
que a comunidade esteja organizada de forma a efetivamente participar [...]
A efetiva participagdo da comunidade nos rumos das politicas locais ira
depender, sempre, do grau de organizagéo e interesse construido por ela
mesma no seu processo historico.

Acerca da importancia do municipio, leciona Gustavo Tavares da Silva (2004,
p. 67):

O novo modelo de gestédo do estado depende de uma administragao publica
democratica e flexivel, onde as decisbes sdo descentralizadas numa
dindmica participativa. Esse processo de descentralizagdo transfere para os
municipios grande parte da responsabilidade pela solugdo dos problemas
estruturais que dizem respeito aos servigos publicos essenciais. No novo
cenario que se desenha, os municipios assumem uma importancia cada vez
maior, as cidades assumem um papel central na sociedade, e a construgao
da capacidade do governo local tornou-se fundamental.

E, sintetizando a questao:

¢é fato que as cidades tém um grande potencial para o desenvolvimento de
gestdes participativas e que o sucesso de politicas inclusivas e realmente
democraticas representam um dos maiores desafios para o século XXI.
Essa descentralizagdo, além de fortalecer o poder local, favorece a
participagao direta dos cidaddos no governo e da ensejo a agbes de cunho
deliberativo. E participagao efetiva é exercicio da cidadania e realizagdo
pratica da soberania popular, principios constitucionais que fundamentam e
legitimam o Estado Democréatico de Direito (JUCA, RODRIGUES, 2005, p.
85).

Portanto, a esfera local apresenta-se como esfera publica ideal a concretizagao
do direito fundamental a participagao popular e do Estado Democratico de Direito. A
proximidade e o conhecimento da situagdo e das necessidades locais,
proporcionados pelo espago municipal, dao a populagdo seguranga e estimulo para
as praticas deliberativas e para o exercicio da cidadania. A conseqiéncia é o

aumento de chances de efetivacdo de uma gestdo democratica inclusiva.

3.2.2 Realizagdo nos municipios brasileiros

No Brasil, muitas sdo as possibilidades de participacdo popular no ambito

municipal.
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No Estatuto da Cidade (Lei n° 10.257/2001), por exemplo, sdo encontrados

diversos preceptivos que traduzem a participagao popular no espaco local. Logo no

artigo 2°, incisos I, Xlll e XVI, sdo estipuladas como diretrizes da politica urbana a

gestdo democratica da cidade, por intermédio da participagdo da populagédo, a

audiéncia do Poder Publico municipal e da populagao interessada, e a isonomia de

condi¢cdes na promocao de empreendimentos relativos ao processo de urbanizacgao.

Ja o artigo 4°, inciso lll, “f, prevé a gestdo orgamentaria participativa como

mecanismo de politica urbana, sendo assegurado, no § 3°, que “os instrumentos

previstos neste artigo que demandam dispéndio de recursos por parte do Poder

Publico municipal devem ser objeto de controle social, garantida a participacao de

comunidades, movimentos e entidades da sociedade civil”.

No que concerne a elaboragao do plano diretor da cidade, preceitua o § 3° do

artigo 40:

§ 4° No processo de elaboracdo do plano diretor e na fiscalizagdo de sua
implementacéo, os Poderes Legislativo e Executivo municipais garantirao:

| — a promogao de audiéncias publicas e debates com a participacdo da
populacdo e de associacbes representativas dos varios segmentos da
comunidade;

Il — a publicidade quanto aos documentos e informagdes produzidos;

Il — o acesso de qualquer interessado aos documentos e informagdes
produzidos.

E, por fim, os artigos 43 a 45 dispbéem sobre a gestdo democratica da cidade:

Art. 43. Para garantir a gestdo democratica da cidade, deverdo ser
utilizados, entre outros, os seguintes instrumentos:

| — orgados colegiados de politica urbana, nos niveis nacional, estadual e
municipal;

Il — debates, audiéncias e consultas publicas;

lIl — conferéncias sobre assuntos de interesse urbano, nos niveis nacional,
estadual e municipal,

IV — iniciativa popular de projeto de lei e de planos, programas e projetos de
desenvolvimento urbano;

Art. 44. No ambito municipal, a gestdo orgcamentaria participativa de que
trata a alinea f do inciso Ill do art. 4° desta Lei incluira a realizacdo de
debates, audiéncias e consultas publicas sobre as propostas do plano
plurianual, da lei de diretrizes orgamentarias e do orgamento anual, como
condig¢ao obrigatdria para sua aprovagao pela Camara Municipal.

Art. 45. Os organismos gestores das regides metropolitanas e aglomeracgdes
urbanas incluirdo obrigatéria e significativa participagdo da populagao e de
associagbes representativas dos varios segmentos da comunidade, de



83

modo a garantir o controle direto de suas atividades e o pleno exercicio da
cidadania.

Como se pode depreender, o Estatuto da Cidade traz a participagao popular
como diretriz da politica urbana, inclusive por meio de instrumentos que vinculam os
poderes publicos, apostando no exercicio da cidadania como solugido para os

problemas enfrentados pelas cidades.

Ja a Lei n° 8.142/90, no § 2° do art. 1°, garante a participagdo nas politicas
publicas de saude por intermédio das conferéncias e conselhos de saude. O artigo
88, I, da Lei n° 8.069/90 (Estatuto da Crianga e do Adolescente), estabelece a
criacdo de conselhos municipais de direitos da crianga e do adolescente, érgéos
deliberativos e controladores das agdes, assim como a Lei n° 8.742/93 dispde sobre

instancias deliberativas do sistema de assisténcia social.

A legislacdo ambiental também resguarda a intervengdo popular, na medida
em que, por exemplo, a Lei n°® 9.985/00 estabelece, em seu artigo 22, § 2° que a
criacdo das unidades de conservagao deve ser precedida de consulta publica. Do
mesmo modo, ha “[...] as disposi¢des da nova legislacdo que regulamenta a matéria
atinente as organizagdes sociais, Lei n°® 9.637/98, e a Lei n° 9.790/99, que
normatiza, de forma mais pontual, as relagbes entre Estado e as organizacdes
sociais [...]", (LEAL, 2003, p. 52), e a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei
Complementar n°® 101/2000), que, nos artigos 48 e 49, prevé uma gestao fiscal

participativa:

Art. 48. Sao instrumentos de transparéncia da gestao fiscal, aos quais sera
dada ampla divulgagéo, inclusive em meios eletrénicos de acesso publico:
os planos, orgamentos e leis de diretrizes orgamentarias; as prestacdes de
contas e o respectivo parecer prévio; o Relatério Resumido da Execugao
Orgcamentaria e o Relatorio de Gestdo Fiscal; e as versdes simplificadas
desses documentos.

Paragrafo uUnico. A transparéncia sera assegurada também mediante
incentivo a participagdo popular e realizagdo de audiéncias publicas,
durante os processos de elaboracdo e de discussdo dos planos, lei de
diretrizes orgamentarias e orgamentos.

Art. 49. As contas apresentadas pelo Chefe do Poder Executivo ficardo
disponiveis, durante todo o exercicio, no respectivo Poder Legislativo € no
6rgéo técnico responsavel pela sua elaboragéo, para consulta e apreciagao
pelos cidadaos e instituicdes da sociedade.
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Especificamente em Fortaleza, a Lei Orgénica do Municipio, revisada em 2006,
apo6s um amplo processo deliberativo, traz em seu bojo inumeros dispositivos que
resguardam o direito fundamental a participagcdo popular, como se percebe dos

preceitos a seguir transcritos™:

Art. 2° O Municipio, entidade basica autbnoma da Republica Federativa do
Brasil, garantira vida digna aos seus municipes e sera administrado com
base na legalidade, impessoalidade, moralidade, transparéncia e
participagéo popular, devendo ainda observar, na elaboragéo e execugao de
sua politica urbana, o pleno desenvolvimento das fun¢des sociais da cidade
e da propriedade urbana, o equilibrio ambiental e a preservagéo dos valores
histéricos e culturais da populagao.

Art. 3° Todo cidadao tem o direito de requerer informagdes sobre os atos da
administracdo municipal, sendo parte legitima para pleitear, perante os
poderes publicos competentes, a declaragao de nulidade ou anulagéo de
atos lesivos aos patriménios publico, histdrico e cultural.

Art. 5° A iniciativa popular de lei, o plebiscito, o referendo, o orgamento
participativo e o veto popular sdo formas de assegurar a efetiva participagao
do povo nas definigdes das questdes fundamentais de interesse coletivo.
Art. 9° Todo poder emana do povo, e em seu nome sera exercido, direta ou
indiretamente, por meio de seus representantes eleitos para
desempenharem seus respectivos mandatos.

Art. 10. A organizagcdo do Municipio observara os seguintes principios e
diretrizes:

| - a pratica democratica;

Il - a soberania e a participagao popular.

Art. 12. O Poder Municipal criara, por lei, Conselhos compostos de
representantes eleitos ou designados, a fim de assegurar a adequada
participagéo de todos os cidadaos em suas decisdes.

Art. 13. A lei dispora sobre:

| - o modo de participagdo dos Conselhos, bem como das associagdes
representativas, no processo de planejamento municipal e, em especial, na
elaboracdo do Plano Diretor, do Plano Plurianual, das diretrizes
orgamentarias e do orgamento anual;

Il - a fiscalizagdo popular dos atos e decisdes do Poder Municipal e das
obras e servigos publicos;

Il - a participacdo popular nas audiéncias publicas promovidas pelo
Legislativo ou pelo Executivo.

Art. 57. Nao sera objeto de deliberacdo a proposta de emenda tendente a
abolir:

| - a autonomia do Municipio;

Il - a independéncia e harmonia dos Poderes;

lIl — o direito de participagdo popular e as formas de exercicio da soberania
popular previstas nesta Lei Organica.

Art. 59. A soberania popular se manifesta pelo exercicio direto do poder pelo
povo e quando a todos sdo asseguradas condigbes dignas de existéncia e
sera exercida especialmente:

| — pelo sufragio universal e pelo voto direto e secreto, com valor igual para
todos;

Il — pelo plebiscito;

Ill - pelo referendo;

* A participagdo popular também esta prevista na Lei Organica do Municipio de Fortaleza nos
seguintes dispositivos: art. 67, paragrafo unico, art. 95, Il e § 7°, art. 112, art. 116, Xl, art. 133, art.
173, 8§§ 1°,2° € 12°, art. 184, art. 190, | e ll, art. 191,111, art. 195, §§ 1° e 2°, art. 202, art. 206, art. 210,
art. 217, art. 222, art. 239, art. 244, IV, art. 271, Xll e XX, art. 276, art. 287, art. 296, paragrafo Unico,
art. 297, XV, art. 302, 1V, art. 303, V, “a”, art. 318, art. 319 e art. 2° e 6° do ADCT.
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IV — pela iniciativa popular;

V - pelo veto popular;

VI — pelo orgamento participativo;

VIl — pela participagdo popular nas decisbes do Municipio e no
aperfeicoamento democratico de suas instituigdes.

Diante desse quadro legislativo, verifica-se constar da legislagao patria um
numero consideravel de mecanismos participativos, sendo amplo o leque de opcgdes

dos cidadaos para o exercicio da democracia deliberativa na esfera municipal.

Paralelamente, ha a denominada participacado nao institucionalizada, que se da
por meio de processos comunicativos em esferas publicas informais. Como exposto
anteriormente, os cidaddos podem interagir comunicativamente, dialogando sobre
assuntos de interesse local, em um espago comum, mas desvinculado de qualquer
instituicdo, agindo por intermédio de redes, féruns e movimentos populares em

geral.

Francisco Oliveira (2003, p. 63), ao abordar o assunto, denomina essa massa
nao institucionalizada de sujeito social, que abrange associag¢des, ‘redes e
articulacdes de movimentos sociais populares e ONG’S que se articulam através de
suas praticas politicas culturais, impulsionam processos organizativos e

compartilham objetivos comuns [...]".

Todavia, se as possibilidades sdo muitas, excessivos também sao os
obstaculos enfrentados na pratica cotidiana brasileira, mormente em razado dos

entraves existentes na érbita local, que dificultam o desenvolvimento dos municipios.

Com efeito, no Brasil, a cultura corporativista, clientelista, e coronelista ainda
estd arraigada na alma das autoridades municipais®*. Ainda hoje prevalecem o
favorecimento pessoal, a confusao entre o publico e o privado e a propagagao de

politicas publicas influenciadas por interesses particulares.

A auséncia de ampla organizagdo autbnoma da sociedade faz com que os
interesses corporativos consigam prevalecer. A representagéo politica nao
funciona para resolver os grandes problemas da maior parte da populagéo

% Aborda o tema com bastante clareza Rubens Pinto Lyra (1999), em artigo intitulado As vicissitudes
da democracia participativa no Brasil.
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[...] o eleitor vota no deputado em troca de promessas e favores pessoais; 0
deputado apdia o governo em troca de cargos e verbas para distribuir entre
seus eleitores. Cria-se uma esquizofrenia politica: os eleitores desprezam
os politicos, mas continuam votando neles na esperanga de beneficios
pessoais (CARVALHO, 2003, p.223-224).

Essa € a realidade da maioria dos municipios brasileiros. O modelo oligarquico
de concentracido de renda nas maos de uma minoria se perpetua até os dias atuais,

gerando um cenario de extrema desigualdade e excluséo social®’.

Por isso, o Brasil, apesar de ser um dos paises mais ricos do mundo, sofre de
males como a fome, a miséria, a violéncia, a corrupgado e a concentracado de renda.
De fato, depara-se com “[...] uma riqueza extrema, e altamente concentrada, e um
pobreza extrema, altamente distribuida. Desigualdade no Brasil ndo € um jargao da
politca mas um elemento constitutivo da vida quotidiana e do tecido social”
(JOVCHELOVITCH, 2000, p. 25).

A tais entraves, Meigla Merlin (2004, p. 246-247) acrescenta a falsa idéia,
disseminada principalmente pelos membros dos poderes constituidos, de que a
participacao popular representa uma ameaca a democracia representativa, a falta de
igualdade de oportunidade entre os individuos, assim como a auséncia de uma
reflexdo critica da grande massa acerca das causas e dos fatores de alienagao e

despolitizacédo do povo.

Contudo, esses problemas n&o podem desestimular as tentativas de
transformacao e emancipacédo do povo, principalmente quando se tem o0 municipio
como instancia apta a realizagao de alternativas capazes de operar o surgimento de

uma nova cultura.

Ndo é possivel que os instrumentos gerados pela sociedade ndo se
interroguem, com a urgéncia que os fatos impdem, sobre o hiato entre o que
gueremos e o que temos e preparamos.

Pois a crise ai esta, e s6 a venceremos por meio de um grande movimento
coletivo, que ouse enfrentar os desafios que estdo postos (GUEDON, 2006,
p. 50).

7 Nesse sentido: TENORIO; MARQUES FILHO, 2006, p. 110.
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As praticas deliberativas ndo podem ser obstaculizadas ou desestimuladas em
razao de tais fatores; ao contrario, devem ser entendidas como instrumento de

emancipacgao social, superagao do status quo e formagao de uma nova cultura.

Tais herancas culturais podem ser combatidas por meio da participacao
popular. Mesmo que em alguns municipios haja dificuldades maiores, e mesmo que
em outros locais a participacédo do povo nao obtenha éxito, a tendéncia € que haja

experiéncias positivas na maioria dos municipios do Brasil.

Na verdade, € o proprio exercicio da participagdo que vai tornar possivel essa
transformacao cultural. Na medida em que as pessoas forem se conscientizando e
incorporando tais praticas ao seu cotidiano, os costumes irdo se modificar. Ademais,
a participagcao popular tem um efeito multiplicador: as praticas participativas
ocorridas em uma dada esfera municipal acabam servindo de exemplo para outros

municipios.

Ou seja, a

democracia participativa, justamente por viabilizar a atuagdo popular no
planejamento publico e nas decisbes politicas do Estado, apresenta-se como
modelo capaz de combater a cultura de privilégios personalista e clientelista,
existente no Brasil. “Se ha algo importante a fazer em termos de consolidagéo
democratica, é reforcar a organizacdo da sociedade para dar embasamento social
ao politico [...] contra o Estado clientelista, corporativo e colonizado” (CARVALHO,
2003, p. 227).

A propria existéncia de espagos publicos com participagdo da sociedade
civil confronta [...] tanto as concepgbes elitistas de democracia como as
concepgdes tecnocraticas e autoritarias sobre a natureza do processo
decisoério no interior do Estado. Questiona também o histérico monopdlio
estatal sobre a definicdo do que é publico e tem também contribuido
positivamente para uma maior transparéncia nas agdes estatais.

[...] a convivéncia com as diferengas tem promovido nesses espagos o dificil
aprendizado do reconhecimento do outro enquanto portador de direitos,
assim como da existéncia e legitimidade do conflito, enquanto dimensdes
constitutivas da democracia e da cidadania (DAGNINO, 2002, p. 295).
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E, nas palavras de Maria do Carmo Albuquerque (2004, p. 45):

Outra questdo relevante € avaliar a capacidade dessas praticas
participativas de efetivamente melhorar as condigdes de vida da populagao,
provocando uma real inversdo de prioridades, sua capacidade de
efetivamente democratizar a politica, desprivatizando os processos de
formulacgao e gestao de politicas publicas.

De fato, a garantia da eficiéncia da gestdo publica mostra-se como um dos
maiores desafios do poder local. O regime democratico deve realizar-se com vistas
ao aperfeicoamento da maquina estatal, de modo que a administracdo publica
liberte-se da burocracia (PACHECO, 1999, p. 47) e da cultura clientelista e

patrimonialista ainda reinante nos municipios brasileiros.

Impende salientar, outrossim, que as pequenas dindmicas, segundo Ladislau
Dowbor (1999a, p. 23) tém “um efeito organizador e estruturador sobre a base
politica do Pais, cidade por cidade, bairro por bairro”, além de possuirem um efeito
multiplicador. As experiéncias ocorridas no ambito municipal disseminam-se

rapidamente, tornando-se exemplo para outras localidades.

O principal desafio que a cidadania e essas redes tém a enfrentar, na
politizacdo do social, é o de desnaturalizar a pobreza e a exclusdo social. E
tornar visivel, para o conjunto da sociedade, que a pobreza & uma
construgao histérica, € uma construcdo de séculos em nosso continente [...]
(BAVA, 2003, p. 56).

Portanto, nenhum desses empecilhos afasta a possibilidade de realizagdo da
democracia participativa. Todos os problemas enfrentados pelos brasileiros sao
perfeitamente combativeis por meio das praticas participativas e deliberativas,

mormente as vivenciadas no ambito municipal.

Na tentativa de equilibrar esse cenario, os tribunais brasileiros vém, cada vez
mais, proferindo decisbes no sentido de assegurar o direito fundamental a

participacao popular no poder local.
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Veja-se, por exemplo, a decisdo do Supremo Tribunal Federal que ressaltou a

necessidade de consulta popular, nas hipoteses de criagao e ampliacdo de unidades

de conservacgéo:

Quando da edicdo do Decreto de 27.02.2001, a Lei n° 9.985/00 n&o havia
sido regulamentada. A sua regulamentagao s6 foi implementada em 22 de
agosto de 2002, com a edigao do Decreto n® 4.340/02. O processo de
criagcao e ampliagcao das unidades de conservagao deve ser precedido
da regulamentacgao da lei, de estudos técnicos e de consulta publica. O
parecer emitido pelo Conselho Consultivo do Parque nao pode
substituir a consulta exigida na lei. O Conselho nado tem poderes para
representar a populacdo local. Concedida a seguranca, ressalvada a
possibilidade da edigdo de novo decreto. (Mandado de Seguranga n°
24184/DF. Rel. Mina. Ellen Gracie, Tribunal Pleno do Supremo Tribunal
Federal, julgado em 13/08/2003). (Grifo nosso).

No mesmo sentido, manifestam-se outros tribunais:

Acao direta de inconstitucionalidade. Leis Complementares nos 460, 461,
463, 464, 492, 503 e 520, de 8/1/2. indices de ocupacdo e uso do solo para
fins de aprovagédo de parcelamento urbano. Inexisténcia de plano diretor.
Inconstitucionalidade material. 1. Imprescindivel para a determinagao de
indices de ocupacao e uso do solo urbano, a elaboragdo do plano
diretor das areas destinadas a esse fim, com estudo minucioso sobre
seu ordenamento, precedido de planejamento e assegurada a
participagdo da populagdo interessada na sua elaboracdo, de
conformidade com os principios de politica de desenvolvimento
urbano. A necessidade de solugcédo urgente para o problema habitacional do
Distrito Federal ndo autoriza o legislador a fixar esses indices com violagao
a ordem juridica dessa entidade federada. 2. As Leis Complementares nos
460, 461, 463, 464, 492, 503 e 520, de 8/1/2, ao estabelecerem indices de
ocupagado e uso do solo para fins de aprovagdo de parcelamento nas
Regidées Administrativas do Paranoa e do Lago Sul, que ndo possuem plano
diretor, padecem do vicio de inconstitucionalidade material. (A¢ao Direita de
Inconstitucionalidade n° 20060020010729. Rel. Des. Getulio Pinheiro,
Tribunal Pleno do Tribunal de Justica do Distrito Federal e dos Territdrios,
julgado em 30/05/07). (Grifo nosso).

Acao Direta de Inconstitucionalidade. Leis municipais. Instituicao do plano
diretor. Principio da participacdo popular. Requisito constitucional.
Necessidade de publicidade prévia e asseguracao da participacao de
entidades comunitarias. Ofensa ao principio da separagédo dos poderes e
violagdo frontal ao § 5° do art. 177 da constituicdo estadual. Agdo direta
julgada procedente. (Ag¢ao Civil Publica n® 70017515719. Rel. Des. Guinther
Spode, Tribunal Pleno do Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do
Sul, julgado em 26/03/07). (Grifo nosso).

EMENTA: DIREITO CONSTITUCIONAL - ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE - MEDIDA CAUTELAR - LEI
COMPLEMENTAR MUNICIPAL QUE ALTERA PLANO DIRETOR -
ARGUICAO DO MINISTERIO PUBLICO DE PRIMEIRO GRAU -
LEGITIMIDADE ATIVA AD CAUSAM CONFIGURADA - DISPOSITIVOS
INCLUIDOS EM PROJETO DE LEI ATRAVES DE EMENDA -
PUBLICIDADE E PARTICIPAGAO POPULAR EM RELAGAO AO
TRAMITE LEGISLATIVO - AUSENCIA - CONFRONTO APARENTE COM
OS ARTS. 16, 111, X, e 141, lll, da CE/89 DA CONSTITUIGAO
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ESTADUAL - FUMUS BONIS JURIS PATENTEADO - CONSEQUENCIAS
ECONOMICAS E SOCIAIS A POPULACAO - PERICULUM IN MORA -
DEFERIMENTO DA CAUTELA. O Ministério Publico de Primeiro Grau tem
legitimidade para propor agédo direta de inconstitucionalidade de lei do
Municipio em que atua. Aparente incompatibilidade vertical entre a norma
questionada e a constituicado estadual evidencia o fumus boni juris. A
possibilidade de advirem sérias consequéncias econbémicas e sociais a
populacdo, criadas por lei municipal que Ihe impde modificagdo no plano
diretor, enseja a suspensdo cautelar do ato legislativo impugnado e
configura o periculum in mora. Presentes os requisitos necessarios a
concessao da cautelar - fumus bonis juris e periculum in mora -, defere-se a
medida em acao direta de inconstitucionalidade para suspender, com
eficacia ex nunc, a norma aparentemente inconstitucional. (Agéo Direta de
Inconstitucionalidade n°® 2006.008950-9. Rel. Des. Monteiro Rocha, Tribunal
Pleno do Tribunal de Justica do Estado de Santa Catarina, julgado em
21/06/06). (Grifo nosso).

[...] A edigéo da Lei Federal n° 8.069, de 13 de julho de 1990 - Estatuto da
Crianga e do Adolescente - trouxe a regulamentagdo da Constituicdo
Federal no que se refere a adogdo da doutrina da protecdo integral a
crianga e adolescente brasileiros. O legislador constitucional -
comungando de moderna concepg¢ao de defesa da crianga e do
adolescente, adotou como principios basicos a participagao popular
(democracia participativa) e a municipalizagdo do atendimento
aqueles, que foram efetivados na criagdao de conselhos, os quais tém
participagdao popular e sao instrumentos de atendimento
municipalizado [...] (Reexame necessario n° 1.0327.04.012821-4/001. Rel.
Des. Duarte de Paula, Oitava Camara Civel do Tribunal de Justica do
Estado de Minas Gerais, julgado em 01/09/05). (Grifo nosso).

Representacao por Inconstitucionalidade da Lei Complementar Municipal n°
30 de 24/10/02. Vicio de iniciativa ndo caracterizado por se tratar, no caso,
de iniciativa legislativa de competéncia comum. Infringéncia dos arts. 231,
§4° e 236 da Carta Estadual, pela necessidade de participagdao popular
na elaboragdo e implementacao do plano diretor. Procedéncia, por
esse fundamento, do pedido formulado no pedido inicial.
(Representagdo de Inconstitucionalidade n° 2003.007.00051. Rel. Des.
Humberto de Mendonca Manes, Orgdo Especial do Tribunal de Justica do
Estado do Rio de Janeiro, julgado em 08/08/05). (Grifo nosso).

A partir desse elenco normativo e jurisprudencial, pode-se concluir que o direito
a participacao do povo no espaco municipal tanto esta devidamente respaldado na
legislacédo infraconstitucional, em consonédncia com os ditames da Constituicdo

Federal de 1988, como vem sendo assegurado pelo Poder Judiciario brasileiro.

Para além disso, os processos participativos locais fundados na deliberacao
despontam como instrumentos de combate a situacdo de desigualdade e exclusdo
em que vive o povo brasileiro. O que se percebe é que, mesmo diante de todos os
obstaculos ja destacados, as agdes participativas sobrevém como mecanismos

habeis a operar mudancas sociais, elevando a qualidade de vida das pessoas.
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A maior forca da democracia participativa advém de seu carater discursivo,
que tem como pressuposto a igualdade de oportunidade dos participantes
do discurso e o respeito as minorias. E a sua maior possibilidade de acerto
estd na énfase a imaginagdo criadora e as agdes preventivas. Alguns
podem objetar dizendo que a igualdade de oportunidade dos participantes
do discurso e respeito as minorias sé tém lugar nas formulag¢des utdpicas. A
resposta a estas objegcdes sO pode ser dada na pratica politica e
participativa que ja € uma realidade no Brasil e em outros paises (MERLIN,
2004, p. 280).

A presenca cada vez mais constante das praticas participativas no cenario
brasileiro torna inquestionavel a eficacia do direito a participagdo no combate aos
males que atingem as sociedades. Isso porque, apesar de nao representar a
solugdo de todos os problemas sociais, a participagdo popular faz emergir uma

consciéncia cidada transformadora que procedimento nenhum é capaz de operar.

3.2.3 Experiéncias brasileiras

Para que se tenha dimensao da relevancia e da atualidade do presente tema,
destaca-se, resumidamente, e a titulo de ilustragcdo, algumas experiéncias sociais de
praticas participativas e/ou deliberativas, que visam a concretizacdo do direito
fundamental a participacido popular no espago municipal.

Experiéncias tém apontado possibilidades de processos deliberativos de
decisdo, promovidos ora por governos nacionais e subnacionais via arranjo
institucionais fomentadores de acbes deliberativas com a populacao, ora
pela propria sociedade civil, que cria espagos publicos que provocam e

monitoram os sistemas administrativos e seus gestores de turno (TENORIO;
MARQUES FILHO, 2006, p. 111).

Ressalte-se, todavia, que nao se pretende identificar tais agcbes com o modelo
ideal proposto por Habermas, esposado neste trabalho. De fato, as experiéncias
mencionadas demonstram que o Brasil ja da os primeiros passos rumo a efetivagao
desse novo paradigma mundial, a partir de agdes que, na tentativa de superar a
enorme desigualdade caracterizadora da esfera publica brasileira, aceitam o desafio

de implementar a pratica deliberativa fundada no dialogo livre e racional.
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Com o intuito de apresentar a disseminacao de tais praticas em todo o Brasil,
foram escolhidas, em quatro regides brasileiras, algumas acdes® de cunho

participativo-deliberativo, dos mais variados modelos e com objetivos distintos.

Na regido Nordeste, s&o mencionadas as experiéncias do Orgamento
Participativo e do Plano Diretor Participativo de Fortaleza, o Movimento dos
Conselhos Populares, e a Agenda 21, de Maranguape. O Orgamento Participativo
de Porto Alegre e a TV comunitaria de Florianopolis sdo amostras das praticas da
regidao Sul, ao passo que a Revisao do Plano Diretor de Belém ilustra as ag¢des do
Norte do pais. Do Sudeste, aponta-se o projeto Nossa Sao Paulo: outra cidade e o

Observatorio de Favelas do Rio de Janeiro.

a) Orcamento Participativo em Fortaleza/CE

No ano de 2005, a Prefeitura de Fortaleza implementou na cidade o Orgamento
Participativo, com o intuito de possibilitar o compartilhamento das decisbes afeitas
ao orcamento municipal e a fiscalizacdo do uso dos recursos publicos. Por meio de
plenarias e assembléias ocorridas nos bairros, aos fortalezenses foi dada a
oportunidade de apontar e deliberar sobre as necessidades mais prementes do
municipio. Além das discussdes sobre assuntos gerais, o Orgamento Participativo de
Fortaleza passou a realizar assembléias especificas, voltadas para as minorias,
como, por exemplo, mulheres, idosos, criancas e adolescentes e pessoas com

deficiéncia.

Dessas primeiras reunides, resultou o Plano de Obras e Servigos de 2006,

indicando as obras e os servigcos a serem executados pela Prefeitura, nas mais

3% Além desses, ndo se pode deixar de citar outras experiéncias nacionais que vém contribuindo para
o aperfeicoamento da democracia municipal, tais como o Conlutas, o Férum Nacional de Participagéo
Popular, o Férum Nacional de Reforma Urbana, o Férum de Defesa dos Direitos da Crianca e do
Adolescente, a Federagcédo de Bairros e Favelas, o movimento Assembléia Popular: mutirdo por um
novo Brasil, o CEARAH Periferia, o Centro de Defesa da Crianga e do Adolescente do Ceara -
CEDECA/CE, o Centro de Defesa da Vida Herbert de Souza — CDVHS, o Gabinete de Assessoria
Juridica as Organizagbes Populares — GAJOP, a Associacdo Brasileira das Organizagbes N&o
Governamentais — ABONG, a organizacao Terra de Direitos, o Centro de pesquisa e assessoria
ESPLAR, a Marcha Mundial de Mulheres etc.

¥ C.f. anexo A.
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diversas areas, como, por exemplo, saude, habitagcdo, seguranga, educacgao, direitos

humanos, trabalho, assisténcia social, meio ambiente, cultura etc.

Do citado documento consta, ainda, dados do Orgcamento Participativo daquele
ano: 8.020 (oito mil e vinte) participantes, 35 (trinta e cinco) assembléias, 637
(seiscentos e trinta e sete) propostas apresentadas e 332 (trezentos e trinta e duas)

propostas aprovadas.

Ja em 2006, contatou-se um aumento consideravel no indice de participagao
dos municipes, visando a elaboragdo do Plano de Obras e Servigos 2007%°. Foram
24.563 (vinte e quatro mil, quinhentos e sessenta e trés) pessoas atuando ao longo

de 104 (cento e quatro) assembléias.

No corrente ano, até o més de junho, foram contabilizados 2.510 (dois mil,
quinhentos e dez) participantes em 51 (cinqlienta e uma) assembléias*', dividas em
duas etapas: Ciclo Preparatério, ocorrido de 20 de margo a 28 de abril, e Ciclo

Deliberativo, iniciado em 3 de maio e concluido em 30 de junho*.

b) Plano Diretor Participativo de Fortaleza/CE

O Plano Diretor Participativo foi implementado em Fortaleza no ano de 2006.
Consiste na elaboragcdo compartilhada, por meio de deliberagdes publicas, da lei que
dispbe sobre a politica urbana da cidade, nos moldes preconizados pelo Estatuto da
Cidade.

Sob a coordenacédo da Secretaria Municipal de Planejamento e Orgamento e
do Nucleo Gestor do PPDF, foram realizados capacitagdes, reunides, congressos €
féruns com os varios segmentos da populagdo, a fim de debater as questdes

concernentes ao uso e ocupacao do solo, moradia, espacgos e servigos publicos.

“ C.f. anexo B.
I Informagéo disponibilizada em <http://www.sepla.fortaleza.ce.gov.br/op>. Acesso em: 02 jul. 2007.
“2 C.f. anexos C e D.
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O projeto de minuta elaborado com a participagdo da sociedade foi, em maio
deste ano, revisado pela Procuradoria Geral do Municipio de Fortaleza, devendo
submeter-se, no segundo semestre, a audiéncias publicas e a aprovagao da Camara

Municipal®.

c) Movimento dos Conselhos Populares de Fortaleza/CE

O Movimento dos Conselhos Populares surgiu em Fortaleza em 2004, com a
finalidade de estimular e efetivar a participagao popular nas mais diversas areas do

Municipio, por meio de reunides realizadas nos bairros de Fortaleza.

Os Conselhos Populares de Bairro, organizados de forma autbnoma e
independente, propiciam o debate acerca dos principais problemas enfrentados
pelos moradores de Fortaleza. Com vistas a implantagcdo de uma educacao para a
cidadania e ao fortalecimento de uma cultura democratica na cidade de Fortaleza, o

MCP organiza a mobilizagcéo social e fomenta a luta pela emancipacéo politica.

Regido pelos principios da livre participagdo de todos, autonomia e
independéncia em face dos partidos politicos e érgéos publicos, o Movimento dos
Conselhos Populares possibilita que os cidadaos fortalezenses de cada bairro
deliberem a respeito dos mais variados assuntos e, a partir dai, organizem acgdes
com o escopo de superar as dificuldades e melhorar as condi¢gdes de vida de seus

moradores.

Dentre as metas do MCP (2004, p. 17), destacam-se a participagdo no Plano
Diretor Participativo de Fortaleza e o projeto Universidade Popular Socialista,
visando a promocéao de “[...] cursos, palestras e debates nos bairros da cidade sobre
formagado politica, histéria das lutas e organizagbes populares, urbanismo, meio
ambiente, cultura, direito e gestdo participativa®, como, por exemplo, Teoria e
Histéria dos Conselhos Populares, Como participar do Orgamento Participativo, O

que é o Plano Diretor da Cidade e Para entender o desemprego.

# Dados disponiveis em: <http://www.sepla.fortaleza.ce.gov.br/planodiretor>. Acesso em: 31 maio
2007.


http://www.sepla.fortaleza.ce.gov.br/planodiretor
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Atualmente, o Movimento dos Conselhos Populares atua de forma mais incisiva
no eixo trabalho e renda, sem, entretanto, deixar de encampar lutas especificas,

como a Campanha pela municipalizagdo da concessao das radios comunitarias.

d) Agenda 21 de Maranguape/CE

O Municipio de Maranguape vivencia o projeto Agenda 21, que tem por escopo
promover o desenvolvimento sustentavel na regido, por meio da participagao
popular. Organizagbes ndo-governamentais e a sociedade civil organizada realizam,
juntamente com o6rgaos publicos, oficinas de capacitagdo e mobilizagdo da
sociedade, assim como a promog¢ao de seminarios e cursos sobre os mais variados

temas, com destaque para os relacionados ao meio ambiente.

O Agenda 21 também é responsavel pelo desenvolvimento de projetos em
cinco areas, como cita Marcelo Silva (2003, p.49-55): Sinal Verde para a inféncia e
Jjuventude, voltado para a educacdo de criangcas e adolescentes; Maranguape,
Cidade e Qualidade, cujo objetivo central consiste no desenvolvimento do meio
ambiente; Saude da Familia, que tem por fim dar assisténcia aos municipes nos
mais variados ramos da saude; Desenvolvimento Rural, por meio do que se
promove O incentivo das atividades nessa area, como a permacultura e o
cooperativismo relacionado para o turismo rural; e, Maranguape Municipio Cultural,

que visa ao aprimoramento das atividade culturais da cidade.

e) Revisao do Plano Diretor de Belém/PA

A cidade de Belém iniciou, em 2006, a revisdo do seu plano diretor** com a
participacdo da sociedade em todas as fases. Por meio de audiéncias publicas
tematicas, os moradores tiveram a oportunidade de deliberar acerca dos principais
problemas do municipio, propondo as solugdes mais adequadas a melhoria da

realidade social em que vivem.

“ C.f. <http://www.belem.pa.gov.br/planodiretor/index.php>. Acesso em: 31 maio 2007.


http://www.belem.pa.gov.br/planodiretor/index.php
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Como esclarece Luiz Flavio Moura Carvalho (2006, on line), em texto constante
do Relatdrio de revisdo do Plano Diretor de Belém (Lei n°® 7.603/93):
A criagdo de canais adequados de acesso e participagdo da populagao,
capazes de incorporar os movimentos sociais e até aqueles ainda nao
organizados, é indispensavel para a concretizagédo e alteragdo do processo
de ordenamento urbano. O planejamento urbano do municipio deve ser
capaz de pensar a cidade estrategicamente, garantindo um processo
permanente de discussdo e analise das questdes urbanas e suas
contradicbes inerentes, de forma a permitir o envolvimento de seus
cidadaos. A experiéncia de participacdo da populagdo no processo de
discussao do orgamento e das politicas publicas implantadas, nos ultimos
oito anos pela prefeitura municipal de Belém, consolidou-se como canal
efetivo de participacdo do movimento comunitario, passando a atender,

assim, as reais e prioritarias demandas sociais definidas no &mbito das
administragées regionais.

Nesse linha, a intengdo da revisdo participativa foi encontrar as melhores
diretrizes para o desenvolvimento da politica urbana da cidade, a partir da discussao
entre os proprios municipes. Ao fim da série de assembléias, foi elaborado um
projeto de lei, ainda ndo aprovado, com supedaneo nas deliberagdes populares

ocorridas ao longo do processo.

f) TV Comunitaria de Florian6polis/SC

Desde 1998, a cidade de Florianopolis conta com a experiéncia de uma TV
comunitaria, cuja finalidade € a democratizacdo da comunicagao midiatica. Surgida
por iniciativa da ONG Dialogo-Cultura e Comunicagdo, a TV Floripa — Canal 4%
veicula documentarios e videos produzidos no movimento popular, enviados pelas

pessoas da sociedade.

Inicialmente com a programacéao reduzida a 1 (uma) hora diaria, em trés dias
da semana, em 1999, a TV Floripa teve a programacéo estendida a todos os dias da

semana e hoje permanece no ar diariamente por mais de 12 (doze) horas.

45 TV Floripa - canal 4 NET. A TV Comunitaria de Floriandpolis. Regulamentada pela Lei da TV a
Cabo, a TV Floripa é gerida pela ONG Associagdo das Entidades do Canal Comunitario de
Floriandpolis e ndo tem fins lucrativos. Mais dados sobre o projeto, estdo disponivel em:
<http://tvfloripa.alquimidia.org/index.html>. Acesso em: 31 maio 2007.


http://tvfloripa.alquimidia.org/index.html
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Em estudo de caso acerca do projeto, Paulo Meksenas (2002, p. 214-215) frisa
que “a programagao da TV Floripa [...] centra-se na exibicdo de documentarios e
curtas com origem na dimensao da agao politica popular e da institucional presentes
na sociedade civil”, e, também, “evidencia a relacdo dos direitos com a participacao

politica [...]".

Consoante o autor, a TV Floripa tem por escopo valorizar a comunicagao
popular e criticar as formas institucionais midiaticas, bem como concretizar o direito
fundamental a comunicacéo. “Tal exercicio ocorre a medida que a democratizagao
da informagédo seja garantida por mecanismos de participagdo social dos diversos
grupos sociais do municipio” (MEKSENAS, 2002, p. 221).

A TV Floripa, além de representar um meio de expressao da sociedade local,

viabiliza uma forma de participagc&o popular e deliberativa no &mbito municipal.

g) Orcamento Participativo de Porto Alegre/RS

Pioneira na implantacdo do Or¢gamento Participativo, a cidade de Porto Alegre

conta com a participagao popular no planejamento orgamentario desde 1989.

O Orgamento Participativo do citado municipio prioriza, essencialmente, o
acesso a informacgao e a credibilidade da deliberagdo publica, destacando-se pelo
nivel dos debates realizados entre os participantes. “O que € mais notavel no caso
de Porto Alegre é a consciéncia aguda destes problemas e dilemas por parte dos
quadros politicos da cidade e a coragem politica para enfrenta-los de modo aberto e
sem preconceitos” (SANTOS, 2003, p. 547).

Sobre o Orgamento Participativo em Porto Alegre, disserta Boaventura de
Sousa Santos (2003, p. 466):

O orgamento participativo promovido pela prefeitura de Porto Alegre é uma
forma de administracdo publica que procura romper com a ftradigdo
autoritaria e patrimonialista das politicas publicas, recorrendo a participagéo
direta da populagado em diferentes fases da preparagéo e da implementagao
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orcamentaria, com uma preocupacao especial pela definicdo de prioridades
para a distribuigcao dos recursos de investimento.

E, sintetizando o multicitado processo, Leonardo Avritzer (2003, p.576-577):

O orgamento participativo de Porto Alegre consiste em um processo de
decisdo pela populagdo sobre as prioridades de obras da prefeitura do
municipio. Esse processo envolve duas rodadas de assembléias regionais,
intercaladas por uma rodada de assembléias locais. Em uma segunda fase,
ha a instalagdo do Conselho do Orgamento Participativo, um 6rgao de
conselheiros representantes das prioridades orgamentarias decididas nas
assembléias regionais e locais.

Por todas essas caracteristicas, o Orgamento Participativo de Porto Alegre
consolidou-se como modelo a ser seguido pelos demais municipios do Brasil,

mormente por primar pela inclusao e pela qualidade da deliberagao.

Neste ano de 2007, as reunibes preparatorias do Orcamento Participativo*®
tiveram inicio em margo, oportunidade em que, além de terem sido apresentados os

planejamentos iniciais, foi realizada uma prestacao de contas referente a 2006.

h) Nossa Sao Paulo: outra cidade/SP

Lancado oficialmente em 15 de maio deste ano, o movimento Nossa Sao
Paulo: outra cidade*” pretende estimular a mobilizagcdo da sociedade paulistana em
prol de acdes que beneficiem a cidade, principalmente por intermédio do orcamento
participativo, a fim de que seja possivel a fiscalizagdo das politicas publicas. A
iniciativa “[...] ja conta com apoio de aproximadamente 200 entidades da sociedade
civil, entre ONGs e empresas. Cerca de 20 associados vao se reunir periodicamente
para propor solugdes aos problemas que a cidade enfrenta” (CARTA CAPITAL, p.
18).

Dentre os projetos do Nossa Sao Paulo merece énfase o Cultura Cidada, cujo

objetivo € incentivar a populagdo as praticas participativas, e, por conseguinte,

* Porto Alegre. Orgamento Participativo OP 2007/2008. Prestagdo de Contas, acréscimo de
participantes e nova regidao sdo destaques. Disponivel em: <http://www2.portoalegre.rs.gov.br/op>.
Acesso em: 05 jun. 2007.
4 Mais informagdes disponiveis no sitio eletronico: <http://www.nossasaopaulo.org.br/index.asp>.
Acesso em: 05 jun. 2007.
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operar mudancas comportamentais, a partir de uma reflexdo sobre o valor do
espaco publico e o sentimento de pertenca do povo para como o municipio de Sao

Paulo.

i) Observatorio de Favelas no Rio de Janeiro/RJ

Surgido em 2001, o Observatério de Favelas do Rio de Janeiro* consiste em
uma Organizagao da Sociedade Civil de Interesse Publico — OSCIP, composta por
pesquisadores e estudantes que vivem ou ja viveram em alguma favela da cidade do

Rio de Janeiro.

A Organizacdo tem o propdsito de estimular o debate e a producédo de
conhecimento no interior das favelas cariocas, de modo a originar estudos
realizados pela prépria comunidade local. Igualmente, objetiva formar liderangas
comunitarias capazes de colaborar para a disseminagao das praticas participativas e
deliberativas em tais espacos, tendo como eixos as politicas sociais, os espacgos

populares, a violéncia urbana e os direitos humanos.

Com o apoio do Ministério da Educacao e Cultura — Secretaria de Educacao
Continuada, Alfabetizacdo e Diversidade — SECAD, da UNICEF, da Organizagao
Internacional do Trabalho — OIT, dentre outros, o Observatério de Favelas divide-se
em nucleos: Nucleo de Documentacao e Informacado Maria Amélia Belfort, Nucleo de
Violéncia e Direitos Humanos Luiz Claudio Rodrigues, Nucleo de Formagao Carlos
Nelson dos Santos, Nucleo de Comunicacio, Nucleo de Avaliacdo e Monitoramento

e Nucleo Administrativo.

Com essa estrutura, o Observatério contribui para o incentivo ao debate no
seio das favelas do Rio de Janeiro, com vistas a promoc¢ao da inclusdo social e ao

desenvolvimento de politicas publicas voltadas a esse segmento da sociedade.

8 C.f. informacdes disponiveis em: <http://www.observatoriodefavelas.org.br>. Acesso em: 05 jun.
2007.


http://www.observatoriodefavelas.org.br/observatorio/projetos/#3#3
http://www.observatoriodefavelas.org.br/
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CONCLUSAO

Se é verdade que o século XXI pode ser chamado do século do cidadéo, pelo
advento de um Estado Democratico de Direito garantidor ndo s6 de direitos
individuais, politicos, econdmicos, culturais e sociais, mas também de direitos da
solidariedade, ndo é menos verdade que, cada vez mais, a forca da ideologia
neoliberal e dos efeitos da globalizagdo transformam as sociedades hodiernas em

cenarios de desigualdade e exclusédo social.

Diante desse quadro, agravado em paises em desenvolvimento, como o Brasil,
afigura-se imprescindivel o fortalecimento e a multiplicacdo de mecanismos
participativos fundados na deliberagcdo publica, que, se n&o lograrem exterminar,

pelo menos possam minimizar os nefastos problemas vivenciados na atualidade.

Para tanto, impde-se, primeiramente, a reformulagcdo do conceito de cidadania,
adequando-o aos novos paradigmas atuais, de modo que signifique o exercicio de
outros direitos, além do tradicional direito de eleger ou ser eleito, sendo concedida a
todos os destinatarios das prestacbes do Estado, ou seja, aos nacionais e

estrangeiros.

Com base nessa concepcéao, o direito fundamental a participagao politica do
povo exsurge como um dos instrumentos de efetivagdo da democracia enquanto
regime politico do atual Estado de Direito. Afigura-se, pois, como mecanismo para a
concretizacdo do principio da soberania popular e a efetividade dos demais direitos
fundamentais constitucionalmente assegurados, cumprindo a funcao de legitimar o
Estado, ou seja, de democratizar um regime politico que, apesar de se fundamentar
no equilibrio entre representacdo e participagdo, prioriza a tomada de decisdes

publicas por parte do povo.

Além disso, a participagado popular contribui para a disseminagéo da cultura
democratica, fazendo com que o sentimento de pertenca a comunidade permeie

todas as a¢des humanas e eleve o nivel de conscientizagdo popular, estimulando,
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consequentemente, o dialogo racional e o aumento real da intervengao do povo nas

decisdes que Ihe dizem respeito.

Na verdade, o que se percebe é que, apenas por meio da realizagdo de
procedimentos deliberativos calcados nessa pratica dialdgica entre participantes
livres e iguais, dispostos a ceder ao melhor argumento em prol do que € melhor para
todos, far-se-a possivel uma mudanga de paradigmas capaz de solidificar um

espaco publico mais justo e solidario.

Dai a relevancia da teoria da democracia deliberativa sustentada por Jurgen
Habermas. Com efeito, a proposta habermasiana da democracia deliberativa
apresenta-se como um modelo aperfeicoado da democracia participativa, haja vista
fundar-se na tomada consciente de decisdes, resultantes das praticas
argumentativas racionais, operadas em uma esfera publica que assegure tanto a
igualdade de acesso ao procedimento como a igualdade de poder decisério aos
participantes, garantindo, por conseguinte, o respeito as minorias e uma maior

inclusao social.

Assim, a grande diferenga dessa teoria, a justificar sua adogao, reside no fato
de priorizar a acdo comunicativa nos processos publicos de decisdo, na busca de
um consenso que concilie as diferencas intrinsecas as sociedades plurais e reduza
as desigualdades. Mais importante do que se ter a prevaléncia da vontade da
maioria, € que essa vontade seja justificada e consciente, oriunda de um
procedimento comunicativo entre pessoas livres e iguais, capazes nao sé de
argumentar racionalmente acerca dos assuntos de interesse coletivo, mas,
sobretudo, de fazer concessdes em prol do entendimento bom para todos,
compatibilizando a efetivagao de direitos fundamentais com o principio da soberania

popular.

A democracia deliberativa mostra-se, portanto, como a teoria que mais possui
elementos para a concretizacdo do direito fundamental a participacéo popular, com
vistas ao aprimoramento da democracia e ao resguardo da dignidade de todo ser

humano, valor maior do Estado Democratico de Direito.
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Nesse contexto, a esfera publica municipal destaca-se como espaco ideal para
a realizacao de tais praticas. Isto porque o municipio, além de ser o local em que se
dao os acontecimentos cotidianos, constitui um ambito privilegiado de proximidade
entre cidadaos, proporcionando tanto uma constatagdo mais fiel das necessidades

do povo como permitindo a adogcédo das mais adequadas solucoes.

No caso do Brasil, tanto a Constituicdo Federal de 1988 como a legislagao
infraconstitucional estabelecem praticas participativas e procedimentos deliberativos
a serem efetivados na esfera municipal, como, por exemplo, as audiéncias pubicas,

o plano diretor participativo e o orgamento participativo.

Mas ndo sé: além de ja haver avangos nos tribunais patrios, por meio de
decisbes que exigem a participagao popular como requisito essencial para
determinados processos decisorios, na pratica, muitas sdo as experiéncias
vivenciadas nos municipios brasileiros objetivando minorar os problemas sociais
existentes e efetivando os direitos fundamentais das pessoas por meio da
participacao ativa e consciente do povo, em procedimentos de deliberagdo publica,
fundados no agir comunicativo racional. Se ainda é longo o caminho rumo a real
democratizagdo da sociedade, muito ja se tem feito na tentativa de contribuir para a
realizacdo de um Estado Democratico que realmente corresponda a vontade do

povo.
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