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RESUMO

A participacdo popular no processo legislativo nunca foi tdo discutida e tivera tanta
visibilidade como nos dias atuais, especialmente com a redemocratizagdo nacional apds
décadas de dominagdo ditatorial. Nesse sentido, a necessidade de se refletir sobre a
democracia brasileira se fundamentou, pois, essa acéo se faz essencial para a efetivacdo da
cidadania e para nortear 0os caminhos a serem seguidos pelos nossos governantes.
Sabendo, que em nossa democracia representativa, ao Poder Legislativo é atribuido as
funcBes de legislar (CF/1988, Arts. 48, 51 e 52), fiscalizar o Poder Executivo (CF/1988, Arts.
49, X) e representar os cidaddos, os Estados e o Distrito Federal (CF/1988, Arts. 45 e 46).
O objetivo geral desta monografia foi analisar os alcances e limites da participacdo popular no
processo legislativo da democracia brasileira. Os objetivos especificos sdo: Identificar o que a
Constituicdo Federal de 1988 discorre sobre a participacdo popular e delimitar as possiveis
contribuices e as dificuldades existentes nesse processo.
Por meio dos “Procedimentos Metodologicos da Pesquisa”, divulgado no Capitulo I foi
realizado levantamento bibliografico na plataforma virtual da Fundacdo da Biblioteca
Nacional e na Biblioteca Digital do Senado Federal, e em seus respectivos bancos de dados,
em buscas de fontes publicadas a partir de 1988, representando um recorte temporal de 28
anos. No Capitulo I, foi apresentado o referencial tedrico que exp6s as lutas populares e
movimentos sociais em prol da incluséo da participacdo popular na Carta Cidada de 1988. O
Capitulo 111 é centrado na exposicdo das possibilidades da participacdo presentes nessa Lei, e
conforme disposto nos “Mecanismos de Participagdo na Constitui¢do Cidada” foi realizada
analise de trés artigos do ordenamento juridico federal que abordam especificamente o
processo legislativo (Artigos 58, 61 e 74), sendo assim possiveis contribuicdes para a
democracia participativa.

Palavras-Chave: Participacdo Popular, Participagdo Social, Democracia no Brasil e
Controle Social.



ABSTRACT

The popular participation in the legislative process has never been so discussed neither had so
much visibility as today, especially due to the national redemocratization after decades of
dictatorial rule. In this sense, the need to reflect on the Brazilian democracy was grounded, as
this action is essential for effective citizenship and to guide the paths to be followed by our
rulers. Knowing that in our representative democracy the Legislative Power is assigned to the
functions of legislating (CF/1988, Art. 48, 51 and 52), to supervise the Executive Power
(CF/1988, Art. 49, X) and to represent the citizens, the States and the Federal District
(CF/1988, Art. 45 and 46). The overall objective of this paper was to analyze the ranges and
limits of popular participation in the legislative process of the Brazilian democracy. The
specific objectives are: To identify what the Federal Constitution of 1988 discusses on
popular participation and to define the possible contributions and the difficulties in this
process. Through the "Research Methodological Procedures™ published in Chapter I, it was
carried out a bibliographical survey on the virtual platform of Fundacdo da Biblioteca
Nacional [National Library Foundation] and Biblioteca Digital do Senado Federal [Digital
Library of the Federal Senate], and their respective databases, searching for sources published
from 1988 on, representing a time frame of 28 years. In Chapter 1, it was presented the
theoretical framework that exposed the popular struggles and social movements for inclusion
of popular participation in the Citizen Charter of 1988. Chapter 111 is focused on the exposure
of the possibilities of participation present in this Law and, as provided in the "Participation
Mechanisms in the Citizen Constitution™ it was performed an analysis of three articles of the
federal legal order that address specifically the legislative procedure (Articles 58, 61 and 74),
therefore, possible contributions to the participative democracy.

Keywords: Popular Participation, Social Participation, Democracy in Brazil and Social
Control.
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INTRODUCAO

Os titulares do poder constituinte do estado democratico brasileiro sdo os cidadados
conforme disposto na Constituicdo Federal de 1988 (CF/1988) no Artigo 1° “Todo o poder
emana do povo, que o0 exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos
desta Constituicdo” (BRASIL-CF/1988, Art.1°, pardgrafo Unico).

Nesse sentido, o Poder Legislativo tem sua pratica fundamentada na delegacao.
Ao elegerem os politicos por meio do voto a populacdo espera ser representada nos seus
interesses pessoais, e 0 parlamento nos interesses coletivos a nacdo, pois reflete as demandas
apresentadas por varios segmentos da sociedade civil (AMES, 2010).

Apesar da expectativa que o mandatério direcione a sua préatica para atender as
demandas e anseios do povo, promulgando as suas vontades nas decisfes governamentais,

isto ndo se reflete na realidade brasileira.

A democracia representativa confronta-se com o paradoxo de que o povo nao
participa do processo de tomada de decisdo (CARVALHO, 2002). Essa pratica estabelecida
ocasiona desarmonia entre as necessidades do povo e as agdes dos membros do Poder
Legislativo. A contradicdo se desdobra a expectativa que a populacdo tem sobre o
desempenho dos parlamentares no que diz respeito as demandas apresentadas no periodo

eleitoral, antecedente a serem eleitos e as acdes posteriores ao pleito.

Faz-se necessario conceituarmos a que nos referimos ao citar o termo “participar”,
ja que o mesmo pode ser alvo de diversas interpretagdes. “Em sentido vulgar, ‘participar’
significa tomar parte ou ter parte em algo, ou ainda, fazer ou ser parte de algo”
(BORDENAVE, 1994, p. 22). Dessa forma, o entendimento da participacdo politica
corresponde a toda e qualquer forma, individual ou coletiva, de inser¢cdo do cidaddo em

atividades politicas (DALLARI, 1995), por exemplo: a representacdo por meio da eleicao, a
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militancia em partido politico, a atuacdo de funcdo publica, o envolvimento em grupos de
natureza politica ou social, a manifestacdo publica, a acdo organizada institucional, séo
conquistas procedentes dos movimentos sociais que surgiram no Brasil nas décadas de 1970 e

1980.

Por meio desses movimentos sociais e por forca de pressdo de diversos setores da
sociedade civil foi introduzida na Carta Magna de 1988 diversas possibilidades de
participacdo popular, até entdo originais na histéria do ordenamento juridico nacional
(MICHILLES, 1989 apud DIAS, 2007), dentre os quais destacam: o plebiscito, o referendo, a
iniciativa popular de leis (artigo 14, incisos: I, 1l e Ill), a cooperacdo das associacdes
representativas no planejamento municipal (artigo 29, inciso XII), a exibicdo anual das contas
municipais (artigo 31, paragrafo 3°), a denuncia aos Tribunais de Contas (artigo 74), paragrafo
2°) a provocacdo do inquérito civil (artigo 129, paragrafo 1°) e os conselhos gestores de
politicas sociais (artigo 194, inciso VII; artigo 198, inciso IlI; artigo 204, inciso 11, artigo 205,

caput).

A participagdo popular como forma de intervengdo direta da populagéo nas
decisOes estatais tem sido alvo de diversos debates. A oposicéo dessa acdo defende o sistema
representativo puro (BENEVIDES, 2008), na maioria das vezes, usam 0S seguintes

argumentos para desqualifica-lo:

- A aplicacdo do sistema participativo ocasionaria o enfraquecimento das instituicbes
representativas, das liderancas politicas e a perda de poder do proprio legislativo, pondo em

risco a democracia;

- A participagdo popular na tomada de decisdo tardaria iria paralisar o processo das politicas e

de sua implementacao;

- As consultas por plebiscitos poderiam gerar a pressao da manipulacdo do “apelo ao povo”;
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- A proépria inaptiddo do cidaddo comum para atuar de forma racional e eficiente na tomada de

decisbes politicas evitaria a eficacia desse modelo de democracia.

Todavia, esses argumentos podem ser facilmente desmitificados com base na
analise critica. O primeiro se refere que a aplicacdo da participacdo popular iria gerar o
enfragquecimento dos partidos — ndo se mantém, pois, 0s instrumentos dessa acdo e 0 seu
poder de pressdo sobre o Estado e o parlamento, possibilitam corrigir as falhas da
representacdo, fortalecendo os organismos a elas relacionados, e ndo o oposto (BENEVIDES,

2008).

Outro ponto a ser mencionado € que os partidos politicos ha algum tempo,
perderam o monopolio da manifestacdo das demandas do povo. Esse processo ocorreu pos-
surgimento dos movimentos sociais que buscam sanar as deficiéncias da representacdo
politico-partidaria e buscar formas de incorporar a participacdo popular nas tomadas de

decisOes estatais.

O objetivo geral dessa monografia é analisar os alcances e limites da participacédo
popular no processo legislativo da democracia no Brasil. Os objetivos especificos sdo:
Identificar o que a Constituicdo Federal de 1988 discorre sobre a participacdo popular e
delimitar as possiveis contribuices e as dificuldades existentes nesse processo.

A justificativa para o estudo da temética é que a sociedade civil cada vez mais
busca compreender as potencialidades e limites da participagdo popular no processo
legislativo da democracia brasileira. Outra motivacdo é democratizar e ampliar o debate
acerca da participacéo popular.

A questdo problema norteadora refere-se a quais s@o as possiveis contribuicdes e
as dificuldades encontradas da participacdo popular no processo legislativo da democracia no

Brasil?
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A hipotese levantada € que atendendo os anseios da populacao foi promulgada na
CF/1988 diversos dispositivos para garantir nas bases do Estado Democratico de Direito que
todos pudessem participar e intervir diretamente nas decisfes estatais e no processo
legislativo. Desta forma, é possivel considerar que as possibilidades para que ocorra a
participacdo popular esté relacionada a presenca social em alguns espacos. Alguns exemplos
desses sdo: conselhos, conferéncias, ouvidorias, mesas de dialogo, audiéncias publicas e

ambientes virtuais de participacdo popular.
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CAPITULO | - PROCEDIMENTOS METODOLOGICO DA PESQUISA

Ha trés métodos para ganhar sabedoria: primeiro, por reflexdo, que é o mais nobre;
segundo, por imitagdo, que é o mais facil; e terceiro, por experiéncia, que é 0 mais
amargo. (CONFUCIO).

1. A Metodologia
Para o presente trabalho optou-se pela abordagem qualitativa. Esta opcéo se
justifica, pois, 0 método permitiu desvelar os alcances e limites da participagdo popular no

processo legislativo da democracia no Brasil.

Ao decorrer da pesquisa objetivou-se realizar um movimento dialético em espiral:
critica ao objeto de estudo, construcdo de conhecimento e nova sintese no plano de
conhecimento e da acgdo. Visto que os objetivos especificos sdo: Identificar o que a
Constituicdo Federal de 1988 discorre sobre a participacdo popular e delimitar as possiveis

contribuices e as dificuldades existentes nesse processo.

Nesse sentido Amado Luiz Cervo, Pedro Alcino Bervian e Roberto da Silva
discorrem que “O método cientifico aproveita a observacdo, a descricdo, a comparacao, a
analise e a sintese, além dos processos mentais de deducdo e da indugdo, comuns a todo tipo
de investigacdo, quer experimental, quer racional” (CERVO; BERVIAN; SILVA, 2007, p.
29).

O procedimento para realizagédo deste trabalho foi realizado por meio de pesquisa
bibliogréfica, sendo esta dividida em duas etapas que foram realizadas simultaneamente. A
primeira refere-se ao levantamento das fontes relevantes ao assunto pesquisado. Ja a segunda
etapa foi a revisdo desta bibliografia e a producéo de resumos e fichamentos que formaram o

embasamento teorico utilizado nesta monografia.

Para a realizagdo do levantamento bibliografico foi definido enquanto critério

um recorte temporal de 28 anos, ou seja, das publicacbes posteriores a promulgacdo da


http://pensador.uol.com.br/autor/confucio/
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Constituicdo Federal do Brasil, em 1988. Este critério foi adotado para priorizar a discussao
contemporanea do tema, tendo como referéncias obras atuais que abordam o debate
democratico. Como descritores foram usadas as palavras-chaves: Participacdo Popular,
Participacdo Social, Democracia no Brasil e Controle Social.

Em relacdo a andlise de dados foi utilizada a CF/1988 de forma comparativa e
analitica com autores que discorrem sobre este ordenamento juridico e acerca das
possibilidades e limites da participacdo popular na democracia brasileira.

A seguinte pesquisa classifica-se como bibliografica e descritiva.

Qualquer espécie de pesquisa, em qualquer &rea, supde e exige uma pesquisa
bibliografica prévia, quer para o levantamento do estado da arte do tema, quer para
fundamentacgdo tedrica ou ainda para justificar os limites e as contribui¢cbes da
prépria pesquisa (CERVO; BERVIAN e SILVA, 2007, p. 62).

Para Cervo, Bervian e Silva (2007) a modalidade descritiva pode assumir as
seguintes formas: estudos descritivos, pesquisa de opinido, pesquisa de motivacédo, estudo de
caso e pesquisa documental. Nesse sentido, foi utilizada a pesquisa documental na estrutura

desse trabalho.

Pesquisa documental: sdo investigados documentos com o proposito de descrever e
comparar costumes, tendéncias, diferencas e outras caracteristicas. As bases
documentais permitem estudar tanto a realidade presente como o passado com a
pesquisa historica (CERVO; BERVIAN e SILVA, 2007, p. 62).

Portanto, os procedimentos metodologicos apresentados oferecem a possibilidades

de conhecer o objeto pesquisado ao possibilitar o correlacionar de forma socio histérica.

1.2 Levantamento Bibliogréafico

1.2.1 - Fundacéo Biblioteca Nacional
Ao pesquisar! o termo “Participagdo Social” no site da Fundagdo Biblioteca

Nacional (FBN) encontramos 895 resultados correspondente ao periodo de 1977 a 2013 e

! Pesquisa virtual realizada de 01 a 05 de outubro de 2016. Logo ao citar o ano de 2016 ao decorrer desse
levantamento bibliogréafico é representado por textos divulgados até a data supracitada, 05 de outubro de 2016.
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conforme recorte temporal explicitado anteriormente foi obtida 571 publicacbes a partir de
1988, sendo dessas: 553 livros, 10 dissertacOes, 7 teses/dissertacOes e 1 tese. Destaca-se que
apenas 2 publicacbes? estdo disponiveis para acesso virtual e as 569 restantes poderdo ser
consultadas apenas no acervo fisico dessa Fundacao.

Prosseguindo a pesquisa na plataforma virtual da FBN com a palavra-chave
“Participacdo Popular” foram encontrados 227 registros, sendo 167 publicacbes a partir de
1988 e esse material estd dividido da seguinte forma: 119 livros, 35 discos, 5 dissertacdes, 4
teses/dissertacOes, 2 periodicos, 1 efémero e 1 tese, nenhum desses registros é disponibilizado
em formato digital. Foram obtidos 1232 registros para o termo “Democracia no Brasil” de
1849 a 2015, e a partir de 1988 sdo 692 publicacGes (647 livros, 36 periddicos, 6 dissertaces
e 3 teses/dissertacdes), dessas 4 sdo disponibilizadas virtualmente, mas ndo se referem a
tematica por esse estudo abordado.

A palavra-chave “Controle Social” com publicagbes a partir do ano de 1843
apresentou 772 resultados e de 1988 a 2016 foram 591 publicagcdes (569 livros, 7
teses/dissertacOes, 6 dissertacles, 6 periodicos, 1 efémero, 1 musica e 1 tese), sendo duas em
formato virtual. Faz relevante destacar que na maioria dos textos encontrados a abordagem do
controle social é referente a politica publica de salde.

Destaca-se ainda que a alusdo a bibliografia anterior a 1988 foi explicitada de
forma quantitativa para demonstrar que os termos utilizados nas palavras-chaves ndo foram
introduzidos apenas posterior a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, e de outro
modo os resultados encontrados possuem uma margem de erro ja que podem representar

publicacdes reimpressas e reeditadas.

1.2.2 — Biblioteca Digital do Senado Federal

2 As duas publicagdes mencionadas sdo: Ciéncia & Saude Coletiva, periddico, 1996 e a Revista Politica e
Planejamento Regional: RPPR, periodico, 2014.


javascript:LinkDetalhes(parent.hiddenFrame.modo_busca,2,0,905337,1,'resultado',0);
javascript:LinkDetalhes(parent.hiddenFrame.modo_busca,2,1,958770,1,'resultado',0);
javascript:LinkDetalhes(parent.hiddenFrame.modo_busca,2,1,958770,1,'resultado',0);

17

A Biblioteca Digital do Senado Federal (BDSF) foi implantada por meio da
Portaria do Diretor-Geral n° 115, de 16 de maio de 2006, sendo que a sua primeira versao
agrupava 55.823 documentos digitais, os quais foram disponibilizados a partir de 22 de
novembro de 2006 na 2% Semana de Valorizacdo da Pessoa com Deficiéncia do Senado
Federal. E no “XXII Congresso Brasileiro de Biblioteconomia, Documentacdo e Ciéncia da
Informagdo”, ocorrido em Brasilia de 08 a 11 de julho de 2007, foi apresentada nacionalmente

a versdo definitiva da BDSF.

A Biblioteca Digital do Senado Federal (BDSF) armazena, preserva, divulga e da
acesso, em formato digital, a mais de 250 mil documentos de interesse do Poder
Legislativo, propiciando seguranca e preservacdo da informacdo, maior visibilidade
na Internet, maior rastreabilidade em mecanismos de busca e rapida disseminagdo do
conhecimento (BRASIL/BDSF, 2016, grifo nosso).

Considerando a amplitude do acervo digital da BDSF, a qual possui um
material variado, dividido entre: livros, obras raras, artigos de revista, noticias de jornal,
producéo intelectual de senadores e servidores do Senado Federal, legislagdo em texto e
audio, entre outros documentos em dominio publico ou que possuem direitos autorais cedidos
pelos proprietarios, possibilitando acesso e download gratuitos de suas obras. Foi realizado
levantamento bibliografico de fontes primarias com bases nas palavras-chaves (Participacao
Popular, Participacdo Social, Democracia no Brasil e Controle Social). Isto, com o objetivo de
verificar e comprovar a relevancia da tematica abordada nessa monografia. As tabelas a seguir

apresentam o resultado quantitativo dessa pesquisa.

Tabela 1 - Palavra-Chave: Participacao Popular

Filtros de pesquisa Palavra-Chave Quantidade
Contém Participacdo Popular 27.543
De 1988 a 2016. Participacdo Popular 6.720
Assunto Participacdo Popular 216
Tipo: Livro Participacdo Popular 0
Tipo: Artigo Participacdo Popular 85

Fonte da tabela: Desenvolvida pelo préprio autor.
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A “Tabela 1 — Palavra-chave: Participagdo Popular” demonstra que existem
27.543 dados contendo esse termo, sendo que do periodo de 1988 a 2016 existem 6.720 e
especificamente nesse assunto séo 216 resultados, sendo que 85 sdo artigos. Destaca-se ainda
que 81 desse total de artigos abordaram sobre as manifestacfes populares e acdes politicas e
judiciais acerca do processo de impeachment da presidente Dilma Rousseff, e dos outros
quatro, apenas dois foram selecionado para utilizagdo como fonte-primaria.

Na Tabela 2 [abaix0] a palavra “Participac¢do Social” apresentou 41.350 resultados
na BDSF, representando um acréscimo 13.807 dados em relacéo a pesquisa de “Participacdo
Popular”. E no periodo de 1988 a 2016 o termo “Participacdo Popular” resultou em 6.720
publicacbes, 1.844 publicacdes inferior aos resultados de “participa¢do social” que foram
8.564, sendo que 423 tem como assunto essa palavra, sendo 419 dessas publicacdes se

referem a noticias jornalisticas e apenas 4 sdo artigos.

Tabela 2 - Palavra-Chave: Participagao Social

Filtros de pesquisa Palavra-Chave Quantidade
Contém Participacdo Social 41.350
De 1988 a 2016. Participacdo Social 8.564
Assunto Participacdo Social 423
Tipo: Livro Participacdo Social 0
Tipo: Artigo Participacdo Social 4

Fonte da tabela: Desenvolvida pelo préprio autor.

A relevancia de pesquisar de forma distintas as palavras-chaves “Participacéo
Popular” e “Participagdo Social” pode ser justificada pela disparidade dos resultados
encontrados, visto que ndo sdo utilizadas enquanto sinénimos por alguns académicos e em
determinados periodos podem representar 0 uso de um dos termos mais frequentes em

determinado tipo de publicacao.


https://www.google.com.br/search?biw=1366&bih=623&q=impeachment&spell=1&sa=X&ved=0ahUKEwj7iPXhzL_PAhXEj5AKHdTNANcQvwUIGSgA

Tabela 3 - Palavra-Chave: Democracia no Brasil

Filtros de pesquisa Palavra-Chave Quantidade

Contém Democracia no Brasil 92.322
De 2000 a 2016. Democracia no Brasil 59.892
De 1990 a 1999 Democracia no Brasil 2.751
1989 Democracia no Brasil 608
1988 Democracia no Brasil 10.419
1988 a 2016 Democracia no Brasil 73.670
1988 a 2016 Democracia no Brasil 73.670
Assunto Democracia no Brasil 32.907
Jornal do senado Democracia no Brasil 3.708
Poder Legislativo, periédico Demaocracia no Brasil *3.468
Tipo: Livro Democracia no Brasil 0
Tipo: Artigo Democracia no Brasil 4

*419 dessas publicacdes se referem a noticias jornalisticas.

Fonte da tabela: Desenvolvida pelo proprio autor.
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A “Tabela 3” apresenta os resultados do filtro de pesquisa “Democracia no

Brasil”, a qual 92.322 publicagdes possuem essa palavra-chave, sendo: 10.419 foram

realizadas em 1988, 608 em 1989, 2.751 de 1990 a 1999 e 59.892 de 2000 a 2016, totalizando

73.670 textos de 1988 a 2016. O decréscimo de publicacbes de 1988 a 1989, pode ser

representado pela promulgacdo da CF/1988, a qual em seu ano de realizacdo intensificou o

debate sobre democracia no cenario nacional. E de outro modo a ampliacdo das publicacdes

nas decadas seguintes € justificada inicialmente pela ampliacdo do debate diante do

amadurecimento da democracia brasileira e em outro aspecto 0 advento da expansdo dos

meios digitais, proporcionou a centralizacao de textos em bibliotecas e paginas virtuais, assim

como a instauracdo de formas tecnoldgicas de participacdo na vida politica.

Tabela 4 - Palavra-Chave: Democracia no Brasil e Participacao

Filtros de pesquisa
De 1988 a 2016.
Inclusdo desse termo
Tipo: Livro
Tipo: Artigo
Inclusdo desse termo

Social

Palavra-Chave
Democracia no Brasil
Participacdo Social
Participacdo Social
Participacdo Social
Participa¢do Popular

Quantidade

32.907
1.096
10

174

23

Fonte da tabela: Desenvolvida pelo préprio autor.
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Tabela 5 - Palavra-Chave: Democracia no Brasil e Participacéo Popular

Filtros de pesquisa Palavra-Chave Quantidade
De 1988 a 2016. Democracia no Brasil 32.907
Inclusdo desse termo Participacdo Popular 356
Tipo: Livro Participacdo Popular 1
Tipo: Artigo Participacdo Popular 33
Inclusdo desse termo Participacdo Social 23

Fonte da tabela: Desenvolvida pelo proprio autor.

Comparando os resultados apresentados nas tabelas 4 e 5 em relacdo a palavra-
chave “Democracia no Brasil” que de 1988 a 2016 se obteve 32.907 publicagdes, sendo que
dessas 23 também se referem a “Participag@o Social” e “Participa¢do Popular”, logo ambos os
termos estdo presentes no texto. E das 32.907 publicacdes se observa também a palavra-chave
“Participag¢@o Social”, em 1.096 dessas, sendo que: 174 artigos ¢ 10 livros, enquanto do total
apresentado ao se pesquisar o termo “Participagdo Popular” se obteve 356 dados, sendo 33

artigos e 1 livro.

Tabela 6 - Palavra-Chave: Controle Social

Filtros de pesquisa: Palavra-Chave Quantidade
Contém Controle Social 100.005
De 1988 a 2016. Controle Social 39.486
Assunto Controle Social 9.530
Tipo: Livro Controle Social 40
Tipo: Artigo Controle Social 4.538

Fonte da tabela: Desenvolvida pelo préprio autor.

A ultima tabela (6) apresenta o resultado do filtro de pesquisa “Controle Social” o
qual se obteve 100.005 dados, os quais de 1988 a 2016 representam 39.486 publicacdes,
dentre esses 9.530 abordam diretamente essa tematica, sendo 4.538 artigos e 40 livros. Os
livros encontrados em suma se referem a estatutos direcionados a grupos especificos (crianca
e adolescente, idoso, etc.) e/ou direitos sociais referentes a salde, previdéncia, idoso, dentre
outros.

Por fim, seguindo o critério de descri¢do no texto de forma direta de uma ou mais

palavras-chaves elencadas nesse estudo e tento como seu objetivo e/ou narrativa o processo
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democratico e a participacdo popular foram selecionados 28 textos no levantamento

bibliografico e dentre esses destaca-se na revisdo de literatura as seguintes obras:

AVRITZER, L. Participacdo e representacdo no Brasil. Distrito Federal: Sindicato dos
Professores do Distrito Federal, 24/07/2014.
MORONI, J. A. Agendas para a participacdo. Novas lentes sobre a participacdo: utopias,

agendas e desafios. Sdo Paulo: Instituto Pdlis, 2012, p. 45 — 48.

SILVA. Walfrido Vianna Vital da. A Constituicdo de 1988 e a nova ordem social A
efetivacdo dos principios da igualdade e da dignidade da pessoa humana. Revista de

Informacéo legislativa. Ano 50 Numero 200 out./dez. 2013.

1.2.3 - Revisdo da Literatura: Participacdo Popular na Constitui¢ao

Partindo da premissa exposta por Leonardo Avritz que “O Brasil tornou-se, a
partir da promulgacdo da Constituicdo de 1988, um dos paises do mundo com a maior
estrutura de participagdo social” (AVRITZ, 2014, p.1). E que “A democracia brasileira segue
uma arquitetura institucional estabelecida pela Constituicdo que estabeleceu uma ldgica de
combinacdo entre a representacdo e a participacdo” (AVRITZ, 2014, p.1). Igualmente, no
texto “Agendas para Participacdo” José Antonio Moroni (2012) explicita as formas de

participacao citadas por Avritz (2014). Segundo o autor:

O “sistema” de participagdo institucionalizada construido principalmente apds a
Constituicdo de 1988 foi um avanco significativo na direcdo da democratizacdo do
Estado e na concretizacdo do direito humano a participar. Também foi importante no
reconhecimento da multiplicidade dos sujeitos politicos e na construgdo de suas
identidades (MORONI, 2012, p.47).

Moroni defende também a ampliacdo do debate objetivando a expansdo da
capacidade social de mobilizacdo e o desenvolvimento e fortalecimento dos espacos de

participacdo e controle das politicas publicas e dos recursos a elas direcionadas. Em sua
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argumentacdo defende a reestruturacdo da participacdo com base na retomada das diretrizes

propostas pelos “Movimentos Sociais pela Reforma do Sistema Politica”, sendo as seguintes:

Os mecanismos de participagdo devem ter regulamentacdo apropriada
estabelecendo: (i) as formas de articulacdo entre os diversos espagos e mecanismos
de participacdo; (ii) as questdes sobre as quais estes mecanismos tém poder
deliberativo, e (iii) os instrumentos que ddo seguimento efetivo a essas deliberacdes,
ou seja, que obrigam o Poder Executivo a cumpri-las (MORONI, 2012, p.48).

Ainda para o0 autor esse:

Tal sistema deve contemplar instrumentos para viabilizar e estimular a participacao
de todo e qualquer cidaddo, de forma descentralizada, horizontalizada e sem
hierarquias. Deve ter como estratégia central a incorporacdo de sujeitos politicos até
hoje sub-representados nos espacos de decisdo. Citamos especialmente as mulheres,
0s negros, os indigenas, as populagdes rurais, as pessoas com deficiéncias e as
pessoas ndo heterossexuais.

Tal sistema deve romper a fragmentacdo das politicas publicas e a dicotomia entre
politica social e politica econdmica, entre carater técnico e politico das decisGes.
Para isso assume centralidade neste momento a criagdo de espaco institucional de
participacdo na definicdo da alocagdo de recursos publicos (MORONI, 2012, p.48).

A defesa dessa retomada de diretrizes por Moroni (2012) é refletida de forma
desejavel para ao alcance da participagdo a medida que esta é construida nos espacos
institucionalizados e deve ser realizada de forma politica com conteldo considerados
estratégicos politizados, caso contrario o autor argumenta que “[...] sem isso estamos apenas
reproduzindo o que 0s poderosos esperam de nds, que sejamos e atuemos como cordeiros a

servigo dos seus interesses” (MORONI, 2012, p.48).

Sobre a participacdo promulgada na CF/1988 abordada por Avritz, Walfrido
Vianna da Silva sintetiza que “E possivel afirmar que a promulgagio da Constitui¢do da
Republica Federativa do Brasil em 5 de outubro de 1988 seja 0 marco inicial de uma nova
ordem social, com a consolidacdo de um efetivo Estado Democratico Social de Direito”
(SILVA, 2013, p.297).

Dentre os avancos das obras desses autores se destaca o advento da compreensao
do “Estado Democratico de Direito”, este o qual as pessoas sdo vistas como cidadaos
participes do processo politico, sendo sujeitos de vontades e necessidades, 0s quais adentram

0 cenério politico com base nos dispostos constitucionais promulgados na Constituicdo
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Cidada de 1988 de forma representada por aquele/a que for eleito no processo democratico ou
com base nas instituicdes e formas participativas previstas na lei.

No proximo capitulo (I1) sera apresentado o referencial tedrico que expde as lutas
populares e movimentos sociais em prol da inclusdo da participacdo popular na Carta Cidada

de 1988.
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CAPITULO Il - UM BREVE HISTORICO DA PARTICIPACAO
POPULAR NO BRASIL

Inicio a discussdo dizendo que o fendmeno da cidadania é complexo e
historicamente definido. (CARVALHO, J., 2002, p.8).

2.1 - Movimentos Sociais e Participacdo Popular

A constituicdo historica brasileira desde a chegada dos portugueses na América
Latina é permeada de reinvindicacfes e lutas indigenas de resisténcia contra o processo de
dominacdo europeu e posteriormente com a chegada dos negros escravizados essas lutas
assumiram outra roupagem com novos atores em suas bases de contestacdo abolicionista.

Do ponto de vista socio histérico é imprescindivel que se visualize o contexto
supracitado, visto que ndo s6 o cenario se modifica, mas também as teméticas, atores sociais e
movimentos sociais® nesse espago formado. Assim sendo, para compreender 0 processo de
formagé&o da participacdo popular conquistada e legitimada na Constituicdo Federal de 1988 e
nos documentos legais dela decorrente se faz necessario que seja exposta a mobilizacdo
popular da década de 1970, mesmo considerando que algumas dessas acBGes populares
antecederam esse periodo.

Maria do Carmo Albuquerque A. Carvalho, contextualizou em seu texto

“Participagdo Social no Brasil” (1998) acerca dos multiplos significados histéricos na

3 Segundo o Dicionério de Politica (2004, p. 787) esse: “Tema fascinante tanto como debatido e controverso, a
analise dos comportamentos coletivos e dos Movimentos sociais ocupa um lugar central na teoria e na reflexéo
socioldgica, quer dos contemporaneos, quer dos classicos. Contudo, e talvez por isso, ndo foi elaborada até hoje
uma teoria totalmente abrangente e inteiramente satisfatoria da problematica em exame”. Em outro aspecto, sera
utilizado o conceito desenvolvido por Maria da Gléria Marcondes Gohn ao se referir aos estudos dos
movimentos sociais: “Nds os encaramos como agdes sociais coletivas de carater sociopolitico e cultural que
viabilizam formas distintas de a populacéo se organizar e expressar suas demandas (GOHN, 2008 apud GOHN,
2011, p.335)”


http://pensador.uol.com.br/autor/confucio/
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constituicdo dos movimentos sociais e a construcdo da democracia nacional. Para Carvalho

M.:

“Participa¢do”, democracia, controle social, parceria, ndo sdo, porém, conceitos com
igual significado para os diversos atores e tém, para cada um deles, uma construcéo
historica diferente. Esta generalizacdo e essa disputa de significados nos colocam,
inicialmente, a necessidade de refazer alguns percursos que construiram conceitos e
praticas de participacdo social no Brasil (CARVALHO, M. 1998, p. 1, grifo da
autora).

Ampliando a reflexdo de disputas de significados dita por Carvalho M. (1998),

nesse cenario esta presente também a disputa de poder conforme relata Fernando Carlos

Preste Motta “Evidentemente, participar ndo significa assumir um poder, mas participar de

um poder, o que desde logo exclui qualquer alteracdo radical na estrutura de poder [...]”

(MOTTA, 2003, p.1). O autor descreve ainda que:

Se a administragdo nos moldes em que a conhecemos parece, em sentido absoluto,
ndo poder perder o aspecto coercivo que lhe é proprio, certamente pode ter esse
aspecto minimizado. Uma das formas de minimizar o aspecto coercivo da
administracdo é a participacdo. Falo evidentemente de participacéo auténtica e ndo
de modalidades de manipulagio camufladas sob este rétulo (MOTTA, 2003, p. 371,
grifo nosso).

De forma objetiva Motta (ibidem) propde a participacdo popular para alteragéo,

ou melhor dizendo, essa acdo em prol de minimizar o papel coercitivo do poder o qual esta

permeada as relacdes sociais que formam o Estado. E prosseguindo com as consideracfes de

Motta:

Participar ndo implica necessariamente que todas as pessoas ou grupos opinem sobre
todas as matérias, mas implica necessariamente algum mecanismo de influéncia
sobre o poder. Para participar é necessario algum conhecimento e certas habilidades
politicas. Isso varia conforme a amplitude da participacéo e a natureza das matérias
em que se participa (MOTTA, 2003, p. 371).

O uso da terminologia “participacdo auténtica” ndo deve ser confundida como

sinbnimo de participagdo em regime considerado como democracia direta. E sim deve ser

observada como a possibilidade concreta e objetiva de participagdo no processo de tomada de

decisdo na vida politica do estado.

Pedro Salazar Ugarte no Seminario Internacional “Participacion y Politicas

Sociales em el Espacio Local y Agenda” promovido na Cidade do México pela Organizacao
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das Nacgdes Unidas para a Educacdo, a Ciéncia e a Cultura, nos dias 21 e 22 de agosto de
2003, ao examinar sobre a participacdo popular na atualidade, expds a seguinte reflexao:
“Afirmar que a participacao cidada ¢ um ingrediente fundamental da forma democratica de
governo é quase trivial e, no entanto, para aléem da aparente obviedade, é uma afirmacéo
carregada de suposicOes conflituosas (UGARTE, 2003, p. 93). Em virtude da consideracéo
dita por Ugarte ¢ pela compreensdo da necessidade de trazer a luz “[...] De que tipo de
participacdo estamos falando? Participacdo em qué? Para que? Como? Além disso,
entre quem? (UGARTE, 2003, p. 93, grifo nosso), foi descrito o contexto sdcio historico que
possibilitou a promulgacédo da participacéo popular na CF/1988.

As publicacdes e pesquisas cientificas brasileiras acerca dos movimentos sociais
tem aumentado nas Ultimas décadas, em especial nas obras de Maria da Gléria Marcondes
Gohn (1995, 1997 e 2011), a qual foi utilizada como referencial tedrico para contextualizar e
debater a tematica proposta. Mas, antes dessa acdo e conforme explicita José Henrique
Carvalho Organista, Carina da Cunha Santos e Carlos de Almeida Campos (2012), dentre
outros pensadores, subdividem os movimentos sociais em trés correntes tedricas: americana,
europeia e marxista.

Parafraseando esses autores é compreensivel que sob a perspectiva americana

valer-se a nocdo de tatica centrada no individuo, sendo este responsavel pela estratégia e

mobilizacdo de recursos. J& a perspectiva europeia enfatiza o aspecto de identidade,

procurando evitar a separagdo entre ‘estrutura e agdo’, a qual é realizada pelo pensamento
americano. Portanto, a escola europeia prioriza que 0s movimentos sociais devem ser
refletidos a partir do contexto estrutural a qual pertencem 0s seus participantes e sob a
adequacao de suas identidades coletivas (ORGANISTA; SANTOS; CAMPQOS, 2012).

Ja a terceira corrente, marxista, embasara a analise nessa monografia ao abordar

acerca dos movimentos sociais. Isto pois, nessa perspectiva os movimentos sao refletidos a
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partir do padrdo da producdo e reproducdo das relacdes sociais geradas pela contradicdo
capital versus trabalho. No que a tange a materializacdo da perspectiva marxista, alguns
autores que se opde a aplicacdo dessa corrente utilizam o seguinte argumento para desvalida-

la:

Esta leitura se desfez ou ndo se confirmou quando do processo de redemocratizacéo.
Em outras palavras, as relac@es entre as agéncias do Estado e os movimentos foram
negligenciadas, bem como movimentos “interclassistas”, tais como: feministas,
ecologicos foram subsumidos por movimentos considerados como “auténticas”
representacdes das classes populares, como favelados, sem-teto, sem-terra. Fazendo
a assimilacio direta entre esses movimentos e classes dominadas, houve por
consequéncia a manutengdo enviesada da contradicdo capital trabalho, através da
ampliacdo do sujeito histérico (ORGANISTA; SANTOS; CAMPOS, 2012, p.1).

Mesmo reconhecendo a existéncia dos movimentos sociais que dialogam sobre a
tematica de género, questdo ambiental, étnica/racial, dentre outras. Ndo é anulada o prisma
central presente na perspectiva marxista o qual se refere a analise dos movimentos sociais sob
a Otica dos processos de lutas sociais direcionadas para a transformacdo das condicdes
presentes na realidade social, de fragilidades e/ou opressdes econémicas, sociopolitica e
cultural. Em consequéncia disso, nota-se 0s movimentos sociais formados nos processos de
lutas histdricas da classe social subalterna para romper com a dominacdo da classe dominante,
e se inserir nos espacos de tomada de decisdo, e se fazer ouvir acerca de suas demandas a
serem atendidas pelo estado.

Cabe destacar que Gohn (1997), ao se referir as trés correntes tedricas de analise
dos movimentos sociais (americana, europeia € marxista) as subdividiu em outras
caracteristicas. Para a autora a perspectiva norte-americana deve ser vista sob dois vieses, 0
primeiro ¢ da “Teoria cldssica sobre as agdes coletivas”, representadas por cinco teorias,

sendo elas:

1 - A Escola de Chicago e os interacionistas: movimentos sociais com reagdes
psicoldgicas as estruturas de privagdes econbmicas)

2 - Segunda teoria [...] sociedade de massas — Fromm, Hoffer, Kornhauser;

3 - Terceira teoria [...] abordagem sociopolitica — Lipset r Rudolf Heberle;

4 - Quarta teoria [...] O comportamento coletivo sob a ética do funcionalismo —
Parsons, Turner, Killian e Smelser

5 - Quinta teoria [...] as teorias organizacionais comportamentais — Selnick,
Gusfield, Messinger (GOHN, 1997, p.7).
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O segundo viés ¢ o das “Teorias contemporaneas norte-americanas na acao
coletivas e dos movimentos sociais” (GOHN, 1997, p.7), nesse eixo discorre sobre a teoria da
mobilizacdo de recursos em Olson, Zald e Mc Carthy, e também sobre a preocupagdo com as
teorias de mobilizacdo de Anthony Oberchall e a abordagem histérica dessa acdo por Charles
Tilly.

Para Gohn, a corrente teodrica europeia deve ser estudada de acordo com a
nacionalidade de seu expoente. Deste modo a autora a identificou da seguinte forma “A
corrente francesa: Alain Touraine e o Acionismo dos atores coletivos; A corrente Italiana:
Alberto Melucci e a énfase da identidade coletiva; [...] A corrente alema: Claus Offe e a
abordagem neomarxista” (GOHN, 1997, p.7). Na terceira corrente tedrica, marxista, a autora
se propde a conceituar essa tematica e posteriormente fundamenta que existe também o
chamado “neomarxismo” na analise contemporanea dos movimentos sociais. Compreendendo
que as trés perspectivas teoricas, supracitadas, ndo sdo capazes por si s6 de abarcar a
formacdo e a realidade dos movimentos sociais na América do Sul, Gohn se prople a
formular a quarta perspectiva, a qual denomina como “Uma proposta tedrico-metodoldgica
para analise dos movimentos sociais na América Latina” (GOHN, 1997, p.8).

Em relacdo a realidade brasileira acerca das lutas e movimentos sociais no século
XXI, segundo Gohn (2003) a sua analise pode ser dividida em seis fases, sendo elas as
seguintes: 12 fase — As lutas sociais da Primeira Republica (1900-1930), 2 2 fase — As lutas
sociais apos a revolucdo de 1930 até a queda do Estado Novo, 32 fase — As lutas e 0s
movimentos sociais no periodo populista (1945-1964), 4% fase — A resisténcia durante o
regime militar (1964-1974), 52 fase — As lutas pela redemocratizacao (1975-1982) e a 62 fase
— A era da negociacdo de direitos (1982-1995). No que concerne as seis fases propostas por
Gohn (2003), ao decorrer desse estudo serd exposta a 5 e a 6 fase. A quinta para explicitar o

processo de lutas pela redemocratizacdo nacional, e a sexta fase para contextualizar a
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formacgédo do Estado Democratico de Direito, promulgado no Artigo 1° da Carta Magna de
1988.
Em outro aspecto de apreciacdo, conforme exposto no Dicionario de Politica em

seu item Movimentos Sociais: 1. Comportamentos coletivos e movimentos Sociais:

Esquematizando, podemos distinguir a existéncia de duas correntes na reflexdo dos
classicos. De um lado estdo os que, como Le Bon, Tarde e Ortega y Gasset, se
preocupam com a irrupcdo das massas na cena politica e véem nos comportamentos
coletivos da multiddo uma manifestacdo de irracionalidade, um rompimento
perigoso da ordem existente; antecipam assim os teéricos da sociedade de massa. De
outro lado estdo os que, como Marx, Durkheim e Weber, se bem que com alcance e
implicacdes diversos, véem nos movimentos coletivos um modo peculiar de agéo
social, variavelmente inserida ou capaz de se inserir na estrutura global da sua
reflexdo, quer eles denotem transicdo para formas de solidariedade mais complexas,
a transicdo do tradicionalismo para o tipo legal-burocrético, quer o inicio da
explosdo revolucionéria (Dicionério de Politica, 2004, p. 787).

A similaridade apresentada por esses pensadores e os que lhe seguiram diz

respeito a analise dos comportamentos coletivos e dos movimentos sociais, ponderando:

[..] a existéncia de tensGes na sociedade, a identificacdo de uma mudanga, a
comprovacdo da passagem de um estadio de integragdo a outro através de
transformagbes de algum modo induzidas pelos comportamentos coletivos
(Dicionério de Politica, 2004, p. 787).

E oportuno lembrar que Carvalho M. (1998), refletiu sobre o movimento
associativista brasileiro e o advento da participacdo social espontanea e néo institucionalizada
em legislacdes, conforme ocorreu posterior a década de 1980. Em seu estudo socio historico
evidencia que de 1930 a 1960 a sociedade era marcada pela cultura politica clientelista, de
tutela e ambientada por troca de favores, isto pois, 0s trés principais movimentos vigentes
(operario, camponés e 0os movimentos urbanos) sofreram pressées e influencias por parte dos
representantes e partidos politicos, parlamentares e membros do Estado que objetivaram 0s
submeter a seus interesses e normativas. A partir de 1964 esse contexto foi substituido pela

politica autoritaria da ditadura civil-militar.* Apesar da repreenséo estatal e em sua oposicao

4 0 uso da terminologia “ditadura civil-militar” nio é mero acaso, representa o pensamento e posicionamento
em consonancia com os historiadores Carlos Fico, Daniel Aardo Reis Filho (2012), autor do texto ‘A ditadura
civil-militar” e Denise Rolemberg, pois nesse periodo de forma comprovada pelos documentos divulgados pela
Comissao Nacional da Verdade (2011/2014) houve a participacdo de diversos setores da sociedade nesse golpe
estatal. E conforme expfe Rolemberg (2009, p.1): “Segmentos importantes da sociedade, ndo s6 das classes
média e média alta, mas setores populares receberam de uma forma muito alegre a instauracdo do regime e
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nesse cenario se formaram as mobilizac6es e organizacdes populares em torno das expressoes

da quest&o social®. Conforme relata a autora:

Neste contexto emergem novos movimentos sociais como captadores destas novas e
candentes demandas sociais. Sua agdo abre novos espagos ou “lugares” para a a¢do
politica. Na auséncia de espacos legitimos de negociacdo de conflitos, o cotidiano, o
local de moradia, a periferia, 0 género, a raga tornam-se espacos e questfes publicas,
lugares de acdo politica, constituindo sujeitos com identidades e formas de
organizacdo diferentes daquelas do sindicato e do partido (CARVALHO M., 1998,
p.2, grifo da autora).

Em virtude dos argumentos apresentados e considerando a complexidade teorico-
metodoldgica para debater sobre 0s movimentos sociais, seguiremos a expor a sua reflexao de
forma socio historica. Logo, a partir dessa distincdo de perspectivas nos limitaremos a essa
discussdo aos aspectos relacionados diretamente aos objetivos dessa monografia.

Sintetizando as informacdes da obra de Carvalho (1998) em relacdo a emergéncia

dos novos movimentos sociais a partir de 1970.

Essa nova cultura participativa, construida pelos movimentos sociais, coloca novos
temas na agenda publica, conquista novos direitos e o reconhecimento de novos
sujeitos de direitos, mas mantém, ainda, uma posi¢do exterior e antagbnica ao
Estado, pois as experiéncias de dialogo e as tentativas de negociacdo realizadas até
entdo levavam, sistematicamente, a cooptagdo ou a repressdo (CARVALHO, M.,
1998, p. 1).

O encerramento da década de 1970 foi marcado ndo apenas pela forte mobilizacéo
social, mas também pela sindicalizacdo profissional em especial da esquerda partidaria
unindo-se as lutas iniciadas e as mobilizando contra o periodo ditatorial vigente® e
ocasionando o encerramento do ato inconstitucional n°5 em 1978, o qual havia se iniciado em

1968 e que representava a forma mais severa da ditatura e nele é disposto a proibi¢do das

apoiou o regime durante um bom tempo. Esta ideia de que a sociedade brasileira resistiu contra a ditadura, que a
ditadura é uma questdo dos militares e ndo da sociedade, € uma construgdo, a partir do fim dos anos 1970, que é
memoria e ndo historia. E importante perceber que a ditadura ndo foi militar, mas civil e militar. Isto deve ser
pensado para compreender porque a luta armada ficou tdo isolada. Foi porque a sociedade foi muito participante
da ditadura”.

5 A expressdo “questdo social”, tem um histérico recente, comegou a ser utilizada na terceira década do século
XIX, surge para nomear o fendmeno do pauperismo. A pauperizagdo da populagdo trabalhadora éo
resultado do capitalismo industrial e crescia da mesma maneira que aumentava a produg¢do” (NETTO, 2001
p.42).

6 Nao cabe aqui tratar de forma detalhada sobre o periodo ditatorial brasileiro, mas é relevante expor que este foi
iniciado em 1964 e encerrado em 1985.
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manifestacdes populares de carater politico e a censura prévia aos meios de comunicacao
(jornal, revista, radio, tv, etc.) (SZWAKO, 2012).

Na década de 80 e no periodo antecedente 0os movimentos organizados para a
redemocratizagdo brasileira usavam o semblante de “participar” em dois sentidos: o primeiro
se referia na possibilidade de intervir no texto constitucional, para que assim ndo fosse
imposto de forma vertical pelo Estado a nova constituicdo almejada socialmente e que essa
contemplasse em suas bases as demandas existentes. O outro sentido de participar é que nédo
fosse limitada a intervencdo popular apenas na promulgacdo da constituinte e que essa fosse

utilizada enquanto base decisoria da democracia no Brasil (SZWAKO, 2012).

Nessa primeira acepcdo, a defesa da participacdo é a oportunidade ndo concedida,
mas conquistada, de se tornar, via comissfes e bancadas, sujeito constituinte. E a
conhecida frase de Ulysses Guimarées, proferida por ocasido da inauguracéo
institucional dos trabalhos constituintes, ndo deixa ddvidas quanto a forca da pressao
advinda das demandas por participacdo: “ecoam nesta sala as reivindicacdes das
ruas”, disse (SZWAKO, 2012, p.21).

Nesse cenario ocorreu a institucionalizacdo da participacdo popular e essa razao
explica o surgimento dos conselhos gestores e a expansdo desses em todo territorio nacional
nas diversas esferas de poder. Contudo, é necessario pontuar que os conselhos gestores nao
executam acles de maneira unica e igual, existem diferencas em seu objetivo, composicédo
funcionamento e contexto o qual estdo inseridos (TEIXEIRA; SOUZA; LIMA, 2012).

A década de 80, também, foi permeada pelas conferéncias nacionais as quais
incorporavam o Estado, os movimentos sociais, 0s agentes de contestagéo e a populacdo em
geral para se discutir formas de participagdo cidadd e politicas publicas, muitas das quais
foram introduzidas posteriormente na CF/1988. Em relacdo a caracterizagdo dos espacos

participativos nacionais podem ser sintetizados da seguinte forma:

De modo geral, é possivel dizer que conferéncias sdo espacos participativos,
convocados pelo Poder Executivo com certa periodicidade, para interlocucdo entre
representantes do Estado e da sociedade visando & formulagdo de propostas para
determinada politica publica. Por se desenvolverem de forma transitéria, mas ao
mesmo tempo ndo pontual, podemos destacar a natureza processual como
caracterizadora das conferéncias. Conselhos sdo espagos participativos, que podem
ser tanto consultivos como deliberativos, em que € prevista certa permanéncia no
tempo. Sdo compostos por representantes do poder publico e da sociedade civil, esta
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podendo ser dividida em diferentes segmentos. Os conselhos tém como finalidade
incidir nas politicas publicas de determinado tema, sendo que suas atribuigdes
variam nos diversos contextos (TEIXEIRA, SOUZA, LIMA, 2012 p. 54).

Quanto a participacdo democratica, pode-se dizer que:

A “participa¢do cidadd” ou “comunitdria” ¢ um discurso que acompanha estas
reformas, criando espacos de participacdo, com maior ou menor amplitude e

efetividade, como os conselhos e a realizacdo agdes governamentais em “parceria”
com a sociedade (CARVALHO M., 1998, p. 3).

O movimento de “Participagao Popular na Constituinte” iniciado em 1986 por
meio de envios de cartas ao Senado solicitando acdes estatais na area da saude, assisténcia
social, politica econdmica/monetaria, dentre outras, proporcionou um ano depois, que ao
instalar a Assembleia Constituinte, o Senado pudesse abarcar as contestacGes e coletar
milhares de subscri¢cGes em todo o pais, incorporando 0s movimentos sociais e a populacdo no
processo de criacdo da CF/1988 e nos ordenamentos juridicos promulgados, por meio de
propostas politicas mais organizadas e legitimada no texto da Lei, como a propria iniciativa

popular de lei (BRASIL-CF/1988, Art. 61, § 2°).

Esses novos sujeitos constroem uma vigorosa cultura participativa e autbnoma,
multiplicando-se por todo o pais e constituindo uma vasta teia de organizagdes
populares que se mobilizam em torno da conquista, da garantia e da ampliacdo de
direitos, tanto os relativos ao trabalho como a melhoria das condi¢es de vida no
meio urbano e rural, ampliando sua agenda para a luta contra as mais diversas
discriminacGes como as de género e de raca (CARVALHO M., 1998, p. 2).

A constituicdo e promulgacdo da Carta Cidadd de 1988, conforme foi nomeada
pelo legislador Ulysses Guimardes foi alcancada por meio de lutas sociais e mobilizacéo
popular ao decorrer de sua construcdo, possibilitando deste modo horizontal a ampla definicéo
de direitos e a instauragcdo de mecanismos de participacdo social. Em contrapartida com a
participacdo conquistada pelo processo de reinvindicacdo esta presente também em alguns
momentos da historia a participacdo como oferta estatal, sendo esta na maioria das vezes
restrita a grupos de interesses, notaveis ou escolhidos para de algum modo legitimar as a¢des
do governante.

Segundo Teixeira, Souza e Lima (2012) com a nova arquitetura da participagdo no

Brasil foi permitido com o advento da CF/1988 o aparecimento de novos atores e praticas
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para consolidar a democracia nacional. Os autores expdem 0s seguintes dispositivos

normativos:

Ao menos ftrinta artigos do texto constitucional expressaram preceitos que
incentivaram experiéncias de gestdo publica participativa. No que se refere a
arquitetura da participacdo, a Constituicdo tracou principios e diretrizes, tais como, a
cidadania como fundamento do Estado democratico (art. 1, 5, 8, 15 e 17), os deveres
sociais em questdes coletivas (art. 205, 216, 225, 227 e 230) e o exercicio da
soberania popular (art. 14, 27, 29, 58 e 61), mas também tratou da participacdo
social como forma de gestdo puablica (art. 10, 18, 37, 74, 173, 187 e 231)
(TEIXEIRA, SOUZA, LIMA, 2012, p. 51).

A prevaléncia da participacdo enquanto tema basilar constitucional possibilitou a
incorporacdo dos cidaddos na gestdo politico-administrativa do Estado por meio da
organizacdo da sociedade civil, gestdo e controle social das politicas publicas através de
conselhos gestores e/ou populares, conferéncias e demais formas de consultas pablicas que a
lei definir. Nesse sentido, participar foi legitimar na CF/1988 a possibilidade da intervencédo

popular na vida societaria combinado a democracia participativa com a representativa.

Democratizar o Estado brasileiro — esse era o alvo perseguido pela “democracia
participativa”, que, ao longo das décadas seguintes, ganhou tons comunicativos na
fala dos atores: “a politica deliberativa — era nosso objetivo — deveria estar fundada
na combinacdo entre a democracia representativa e democracia participativa
(SZWAKO, 2012, p.23).

A combinacdo da democracia representativa com a democracia participativa nao é
produto acabado e nem deve ser vista como contraponto antagénico e sim de forma
complementar e coexistente no processo democratico do Brasil. Deste modo, a deliberacdo se
refere a forma que se obtém a decisdo e quem € 0 seu responsavel e a participacdo nesse
ambiente permite balancear e intervir conforme a lei prevé sob as demandas a serem
deliberadas

Ao decorrer dos anos 1990 e nas décadas seguintes, os atores, movimentos e
organizacgOes sociais aprimoram a utilizacdo dos mecanismos de controle e participacao social
para atingir os seus interesses, exemplo visto no aumento da transparéncia no uso de recursos

publicos. Em outro aspecto se ampliou a burocratizacdo e a disputa de interesses nas fontes
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estatais a medida que existe a ampliacdo na contestagdo no financiamento dos movimentos

sociais ou projetos por eles defendidos.

O Brasil tem se destacado por um rapido aumento no nimero de conselhos e
conferéncias nacionais, onde todos os dias “novos” e “velhos” atores sdo
convocados a participar e representar seus pares (TEIXEIRA, SOUZA, LIMA,
2012, p. 49).

Acontece, porém, que apesar da multiplicacdo dos espacos de participacdo esta
ocorre muitas vezes de forma apenas burocratica para seguir os dispostos legais assumindo

carater apenas consultivo.

Os inimeros espagos de participacdo, em especial os conselhos de politicas e as
conferéncias, ndo dialogam entre si e muito menos incidem no sentido tencionar o
atual sistema politico representativo e sequer o modelo hegeménico de
desenvolvimento. A participacdo popular nesses espacos € majoritariamente uma
participacdo consultiva, setorializada, reproduzindo a fragmentagdo existente nas
politicas publicas e o distanciamento das decisGes econdmicas referente & alocacgéo
de recursos publicos para concretizar as deliberacfes dos espagos participativos
(MORONI, 2012, p. 47).

Outra problematica apresentadas sobre os canais de participacéo é:
[...] numa perspectiva de ampliagdo da participacdo ndo caberia restricdo e
sim abertura a diferentes tipos e niveis de conhecimentos sobre um tema.
Mesmo a suposta abertura existente nas conferéncias se reduz quando apenas
0s sujeitos diretamente relacionados aos temas se envolvem nas discussoes.

Nos conselhos, isso € mais forte ainda, pois a especializacdo é quase um
imperativo a participagdo (TEIXEIRA, SOUZA, LIMA, 2012, p. 55).

Por fim, a Constituicdo Federal de 1988 promulgou principios e diretrizes para a
atual composicdo da participagdo integrando os cidaddos em diversas fases do processo

decisério da gestdo publica participativa.

2.2 - Ajustando o foco das lentes: Reflexdes sobre democracia

A analise conceitual de “democracia” pode ser iniciada sobre diversos aspectos e
partindo do pressuposto apresentado no Dicionario de Politica (2004) a sua reflexdo se

alicerca na teoria contemporanea, a qual estd dividida em trés tradicdes histéricas do



35

pensamento politico: teoria classica, teoria medieval e teoria moderna. Sendo elas expostas da

seguinte forma:

a) teoria classica, divulgada como teoria aristotélica [], das trés formas de
Governo, segundo a qual a Democracia, como Governo do povo, de todos 0s
cidaddos, ou seja, de todos aqueles que gozam dos direitos de cidadania, se distingue
da monarquia, como Governo de um s6, e da aristocracia, como Governo de poucos;

b) a teoria medieval, de origem "romana, apoiada na soberania popular, na base da
qual ha a contraposicdo de uma concepcao ascendente a uma concepgao descendente
da soberania conforme o poder supremo deriva do povo e se torna representativo ou
deriva do principe e se transmite por delegacéo do superior para o inferior;

c) a teoria moderna, conhecida como teoria de Maquiavel, nascida com o Estado
moderno na forma das grandes monarquias, segundo a qual as formas historicas de
Governo sdo essencialmente duas: a monarquia e a repUblica, e a antiga Democracia
nada mais é que uma forma de republica (a outra é a aristocracia), onde se origina o
intercdmbio caracteristico do periodo pré-revolucionério entre ideais democraticos e
ideais republicanos e o Governo genuinamente popular é chamado, em vez de
Democracia, de republica (DICIONARIO DE POLITICA, 2004, p. 319, grifo
N0sso).

Para além dessas trés tradigdes apresentadas, refletir sobre democracia deve ser
ponderada dentro de determinado contexto socio histérico, uma vez que deriva do padrdo de
convivéncia social e de poder que determinada sociedade segue. Portanto, assim como
presente na “[...] teoria de Rousseau segundo a qual o ideal igualitdrio que a inspira
(Democracia como valor) se realiza somente na formacdo da vontade geral (Democracia
como método) [...]” (DICIONARIO DE POLITICA, 2004, p. 329). Dai que, generalizar o
conceito de democracia néo é tarefa facil, isto pois, democracia por sua vez ndo é ambiente de

consenso e sim de dissenso, ao conciliar todos os interesses.

A defesa do conceito de democracia como ambiente formado pelo dissenso e de
suas diferencas dimensdes, ocupa matéria central da obra do filésofo Jacques Ranciére
(1996). Em suas reflexdes politicas, argumenta a correlacdo entre os conceitos de igualdade e
dissenso, o qual utiliza para definir a democracia como a¢éo politica e processo de verificacao

da igualdade promulgada pela lei, configurando-se como outro modo de ocasionar a cena

0 aprofundamento da teoria aristotélica pode ser obtido nas seguintes obras: Marsilio de Padua (Defensor pacis,
I, 8), Sdo Tomés de Aquino (Summa Theologica, I-I1, qu. 105, art. 1); Bodin (De la republique, 1, 1), Hobbes
(Decive, cap. VII, Leviathan, cap. XIX), Locke (Segundo tratado sobre o Governo, cap. X), Rousseau (Contrato
social, 111, 4; 5, 6), Kant (Metafisica dos costumes. Doutrina do direito, § 51), Hegel (Linhas fundamentais de
filosofia do direito, § 273).
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politica dissensual. O uso da teoria do dissenso se fez relevante, apesar de outros conceitos
apresentados por esse autor serem alvos de diversas criticas no meio académico, como a sua

tentativa de conceituar democracia:

[...] democracia ndo é um regime politico, no sentido de uma forma constitucional,
nem mesmo um modo de vida (como aprendemos através da sociologia
Tocquevilliana) ou a cultura do pluralismo e da tolerdncia. A democracia &,
propriamente dizendo, a instituicdo simbolica do politico na forma do poder
daqueles que ndo sdo designados a exercer o poder — uma ruptura na ordem da
legitimidade e da dominacdo. A democracia é o poder paradoxal daqueles que néo
contam: a contagem daqueles que n3o s&o contados (RANCIERE, 2000, p. 124 apud
LELO; MARQUES, 2014, p.353).

Ja, o conceito etimologico apresentado na Enciclopédia Didatica de Informacéo e

Pesquisa Educacional expde que:

Democracia. Do grego demos, "povo" e kratia, "poder"”, "autoridade", define-se,
segundo uma norma ideal, como "a organizagdo social em que o controle politico é
exercido pelo povo, o qual delega poderes e representantes periodicamente eleitos”
(EDIPE, 1987, p. 41, grifo do autor).

Considerando a sua vasta conceituacdo alguns aspectos tendem a se repetir em

diversas concepgdes sobre democracia, sendo eles 0s seguintes:

a) uma sociedade fundada na igualdade; b) um Estado em que o poder de
governar reside no povo; c¢) uma forma de organizacdo governativa em que 0
Estado é diretamente administrado pelo povo ou por seus representantes eleitos
(EDIPE, 1987, p. 41).

Em outro modo o uso da palavra "democracia”, adquiriu na atualidade um viés
que excede o significado exclusivo de "forma de governo”, para representar um modo de ser e

de pensar dos individuos.

Considerando que no regime democratico o povo é soberano. E, isso nao significa
que ele governe diretamente, nem que ele seja legislador, mas que ninguéem pode governar
sem 0 seu consentimento, o qual é obtido por meio do voto. Essa forma de governo se opde a
monarquia (representada pela soberania de um s@), a aristocracia (a qual € soberania de
alguns) e a anarquia ou ao ultra liberalismo (sendo estas a auséncia de soberano). “Assim,
numa definicdo mais compreensiva, a democracia € o governo do povo, pelo povo e para o

povo” (AVILA, 1967, p. 65).
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Para que esse considerado “povo” pudesse escolher os seus representantes e
detentores do poder, foram criados mecanismos eleitorais, 0s quais a principio eram
restritivos acerca desse direito politico, limitando tanto a quantidade quanto as qualificacdes
dos considerados elegiveis, como também dos eleitores. Em outro aspecto para o controle do
exercicio do poder por parte do mandatario, foram também gerados diferentes mecanismos,
como as elei¢bes sendo instituidas para um determinado periodo de tempo, também ¢é disposto
no texto constitucional sobre a possibilidade ou nédo de reeleicdo, e o periodo do exercicio do
mandato dentro de regras pré-fixadas. O funcionamento eficaz dos mecanismos que regem a
democracia estd diretamente ligado ao respeito aos direitos fundamentais da dignidade da
pessoa humana e de suas liberdades: de pensamento, de expressdo, de imprensa e de outros
meios de comunicacdo, dentre outras. (AVILA, 1967). Em oposicdo a defesa da liberdade

como principio basilar da democracia, existe a concepcdo que defende:

N&o confundir a democracia com o respeito das liberdades individuais ou coletivas.
Se 0 povo é soberano, ele pode estabelecer soberanamente limites a essa ou aquela
liberdade, e o faz necessariamente, porém mais ou menos. E o que da sentido a
expressao "democracia liberal” - porque nem todas o séo.

Né&o confundir tampouco a democracia com a repUblica, que seria sua forma pura ou
absoluta - una e indivisivel, laica e mesmo igualitaria, nacional e universalista. "A
Democracia é o que resta da Republica quando se apagam as Luzes", escreve Régis
Debray. Digamos que a democracia € um modo de funcionamento; a republica, um
ideal. Isso confirma que a democracia, mesmo impura, € a condi¢do de qualquer
republica (CONTE-SPONVILLE, 2011, p.68).

Observando as transformac6es no Estado Democratico em consonancia com o
apresentado por Norberto Bobbio no livro “O futuro da democracia — Uma defesa das regras
do jogo” (1986), cuja a andlise das transformagdes pelo autor ndo se da de forma valorativa a
considerando positiva ou negativa, e sim relata buscar uma neutralidade axioldgica®. Segundo

Bobbio:

Para um regime democratico, o estar em transformagdo é seu estado natural: a
democracia é dinamica, o despotismo é estatico e sempre igual a si mesmo. Os

8 O estudo da neutralidade axioldgica ou precisamente a “isengdo de valores” (Wertfreiheit) assume um papel
fundamental nas obras de Max Weber (1864-1920), o qual propGe a separacéo rigorosa entre juizo de fato (o que
é) e juizo de valor (o que deve ser). Videm o livro: WEBER, Max. Metodologia das Ciéncias Sociais. Traducao
de Augustin Wernet. Parte 1, Cortez Editora, So PAULO, 1973.
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escritores democraticos do fim do Setecentos contrapunham a democracia moderna
(representativa) & democracia dos antigos (direta) (BOBBIO, 1987, p.9).

Bobbio aborda, no subitem “2. Uma definicdo minima de democracia”, em seu
livro, o aspecto o qual considera necessario para iniciar a sua reflexdo acerca da tematica e
diferente de outros autores ndo objetiva generalizar a conceituagdo de “democracia” e sim
expor caracteristicas as quais considera essenciais para 0 seu desenvolvimento e que a

distinguem de outras formas de governo.

Afirmo preliminarmente que o GUnico modo de se chegar a um acordo quando se fala
de democracia, entendida como contraposta a todas as formas de governo
autocratico, € o de considera-la caracterizada por um conjunto de regras (primarias
ou fundamentais) que estabelecem quem esta autorizado a tomar as decisGes
coletivas e com quais procedimentos (BOBBIO, 1987, p.18).

Parafraseando Bobbio, o autor argumenta que é necessario que todos grupos
sociais tomem decisBes e que essas sdo vinculadas as a¢bes de seus membros possibilitando
deste modo a sua sobrevivéncia tanto dentro do grupo, quanto fora dele. Relata ainda, que a
decisdo do grupo social € tomada por um individuo ou mais que detém o poder, mas, para
ocorrer a sua legitimacao é necessario que essa seja fundamentada por normas [ndo importa se
escritas ou consuetudinarias] que delimite aqueles que sdo autorizados a essa acdo e sob quais

procedimentos podem ser exercidas (BOBBIO, 1987).

Ao que se refere a aqueles que podem “tomar” ou participar das decisdes no
modelo democratico é caracterizado por um grande nimero de sujeitos participes. E acerca da
participagdo de todas as pessoas na tomada de decisdes, Bobbio argumenta que “[...] €
impossivel dizer "todos" porque mesmo no mais perfeito regime democratico ndo votam os
individuos que ndo atingiram uma certa idade” (BOBBIO, 1987, p.19). Relata ainda que “A
onicracia, como governo de todos, é um ideal-limite” (BOBBIO, 1987, p.19), assinalando a
sua aplicagdo de forma utdpica. E sobre a forma de decisdo, destaca que em norma geral na
democracia ocorre a “regra da maioria”, a qual € representada pela maioria das pessoas que

podem participar do processo de tomada de decisdo, sendo esta aplicavel a todo grupo.
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Mesmo em um regime considerado com democracia minima, sendo esta
apresentada ndo pela quantidade de pessoas participantes direta ou indiretamente do processo
de tomada de decisdo ou de seus meios instituidos para que essa a¢do ocorra, COmo suas
regras e procedimentos. “E indispensavel uma terceira condigdo: é preciso que aqueles que
sdo chamados a decidir ou a eleger os que deverdo decidir sejam colocados diante de
alternativas reais e postos em condi¢cdo de poder escolher entre uma e outra” (BOBBIO, 1987,
p.20). Essa capacidade de escolha é fundamental na concepcao de estado liberal a qual foi
concebida a doutrina de estado de direito, garantindo a liberdade de expressdo, de
pensamento, de reunido, etc. Os quais sdo considerados “inviolaveis” no individuo (BOBBIO,

1987).

Disto segue que o estado liberal é o pressuposto ndo sé histérico mas juridico do
estado democratico. Estado liberal e estado democratico sdo interdependentes em
dois modos: na direcdo que vai do liberalismo a democracia, no sentido de que séo
necessarias certas liberdades para o exercicio correto do poder democréatico, e na
direcdo oposta que vai da democracia ao liberalismo, no sentido de que é necessario
0 poder democratico para garantir a existéncia e a persisténcia das liberdades
fundamentais (BOBBIO, 1987, p.20).

Deste modo, conforme defendido pelo autor existe uma relagéo intrinseca entre o
regime democratico e o estado liberal, sendo este concebido como engrenagem que garantem
o funcionamento da democracia. Ainda segundo o mesmo: “A prova histérica desta
interdependéncia esta no fato de que estado liberal e estado democréatico, quando caem, caem

juntos. (BOBBIO, 1987, p.21).

A primeira transformacdo democréatica considerada por Norberto Bobbio deriva
desde o seu nascimento na antiguidade a qual “[...] a sociedade, qualquer forma de sociedade,
e especialmente a sociedade politica, € um produto artificial da vontade dos individuos”
(BOBBIO, 1987, p.23). Prosseguindo a sua reflexdao expde que “Desta primeira transformagao
(primeira no sentido de que diz respeito a distribuicdo do poder) derivou a segunda, relativa a
representagdo” (BOBBIO, 1987, p.24). E nesse contexto socio histérico surge a democracia

moderna.
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A democracia moderna, nascida como democracia representativa em contraposicéo a
democracia dos antigos, deveria ser caracterizada pela representacao politica, isto €,
por uma forma de representacdo na qual o representante, sendo chamado a perseguir
os interesses da nacdo, ndo pode estar sujeito a um mandato vinculado (BOBBIO,
1987, p.24).

Bobbio reitera que “A democracia representativa, que ¢ a Unica forma de
democracia existente e em funcionamento, € j& por si mesma uma rendncia ao principio da
liberdade como autonomia. ” (BOBBIO, 1987, p.26). E apesar de ndo objetivar tragar
previsdes para o futuro o mesmo faz a seguinte analise sobre a leis anuais que s&o

promulgadas na Italia:

A hipdtese de que a futura computadorcracia, como tem sido chamada, permita o
exercicio da democracia direta, isto €, dé a cada cidaddo a possibilidade de transmitir
0 proprio voto a um cérebro eletrénico, é uma hipdtese absolutamente pueril
(BOBBIO, 1987, p.26).

A referéncia a essa reflexdo de Bobbio se faz atual, isto apesar de ter sido
publicada em 1987, e pode ser utilizada para se fazer analise com a realidade brasileira que
apesar de utilizarmos alguns meios de consultas populares nos meios digitais, ainda sim, os
cidaddos sdo convocados para exprimir o seu préprio voto em cada pleito, em urna digital.
Deste modo, a utilizacdo da tecnologia ndo substitui a presenca dos cidaddaos no lugar de

votacéo.

Em multiplas passagens de seu livro Bobbio apresenta a impossibilidade de ser
aplicada a democracia direta® e para defender o seu argumento realiza diversas consideracoes
de forma historica. E em outro aspecto defende a instauracdo de uma cultura participativa, a
qual ja foi cenario de diversas reflexdes. Para Bobbio “A educagdo para a cidadania foi um
dos temas preferidos da ciéncia politica americana nos anos cinquenta, um tema tratado sob o

rotulo da "cultura politica" (BOBBIO, 1987, p.32). Ao se referir as diversas roupagens que

9 Objetivando sanar qualquer ddvida que possa surgir sobre democracia direta foi exposta a seguinte citagdo: “E
evidente que, se por democracia direta se entende literalmente a participagdo de todos os cidaddos em todas as
decisdes a eles pertinentes, a proposta é insensata. Que todos decidam sobre tudo em sociedades sempre mais
complexas como sdo as modernas sociedades industriais € algo materialmente impossivel. E também néo é
desejavel humanamente, isto €, do ponto de vista do desenvolvimento ético e intelectual da humanidade”
(BOBBIO, 1987, p.42).
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essa tematica assumiu nos meios académicos ao decorrer dos anos descreve a sua seguinte

lembranca:

[..] recordo aquela estabelecida entre cultura para suditos, isto é, orientada para o0s
output do sistema (para os beneficios que o eleitor espera extrair do sistema
politico), e cultura participante, isto €, orientada para os input, propria dos eleitores
que se consideram potencialmente empenhados na articulacdo das demandas e na

formacéo das decisdes (BOBBIO, 1987, p.32).

Ainda sob a impossibilidade da democracia direta e sobre o excesso da

participacdo de todas as pessoas na tomada de decisdo na cena politica, Bobbio realiza a

seguinte analise:

E mesmo nas democracias representativas, Bobbio relata a existéncia dos seus

problemas os quais considera estruturais. “Olhemos ao nosso redor. Nas democracias mais

consolidadas assistimos impotentes ao fenémeno da apatia politica, que frequentemente chega

a envolver cerca da metade dos que tém direito ao voto” (BOBBIO, 1987, p.33).

Mas ndo posso deixar de pensar em Tocqueville que, num discurso a Camara dos
Deputados (em 27 de janeiro de 1848), lamentando a degeneragdo dos costumes
publicos em decorréncia da qual "as opinides, os sentimentos, as idéias comuns séo
cada vez mais substituidas pelos interesses particulares”, perguntava-se "se ndo
havia aumentado o nimero dos que votam por interesses pessoais e diminuido o
voto de quem vota a base de uma opinido politica”, denunciando esta tendéncia
como expressdo de uma "moral baixa e vulgar" segundo a qual "quem usufrui dos
direitos politicos pensa em deles fazer um uso pessoal em fungdo do préprio
interesse (BOBBIO, 1987, p.33).

Outro male apresentado pelo autor no regime democratico é quando assume

carater “tecnocratico”, o qual o governo dos técnicos prospera, expandido a complexidade que

se torna a participar do processo de tomada de deciséo.

Tecnocracia e democracia sdo antitéticas: se o protagonista da sociedade industrial é
0 especialista, impossivel que venha a ser o cidaddo qualquer. A democracia
sustenta-se sobre a hipétese de que todos podem decidir a respeito de tudo. A
tecnocracia, ao contrario, pretende que sejam convocados para decidir apenas
aqueles poucos que detém conhecimentos especificos. H4 mais de um século Saint-
Simon havia percebido isto e defendido a substituicdo do governo dos legisladores
pelo governo dos cientistas. Com o progresso dos instrumentos de calculo, que
Saint-Simon ndo podia nem mesmo de longe imaginar, a exigéncia do assim
chamado governo dos técnicos aumentou de maneira desmesurada (BOBBIO, 1987,
p.34).

Para Bobbio “Estado democratico e estado burocratico estdo historicamente muito

mais ligados um ao outro do que a sua contraposi¢ao pode fazer pensar” (BOBBIO, 1987,
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p.34). Isto, pois a medida que a democracia se institucionaliza ocorre também a criacdo de
aparatos burocraticos que se formam para garantir o seu funcionamento. Nesse mesmo sentido
o autor afirma “Que democratizagdo e burocratizacdo caminharam no mesmo passo ¢ algo
evidente, como de resto havia ja observado Max Weber” (BOBBIO, 1987, p.35). Esta
argumentacdo se fundamenta, que a partir do contexto historico que a burguesia enguanto
proprietaria dos meios de producéo e capital sinalizava ao estado a necessidade da protecéo ao
direito a propriedade, percebida esta como direito natural nas bases da doutrina de Locke. E
ocorrendo a expansdo ao direito ao voto das demais pessoas, a qual em sua maioria eram
analfabetos, demanda ao estado a necessidade de formacdo educacional dos cidaddos, sendo
este por meio de ensino gratuito. Também nesse cendrio se iniciou a exigéncia pela populacéo

que o Estado intervisse na:

[...] protecdo contra o desemprego e, pouco a pouco, seguros sociais contra as
doengas e a velhice, providéncias em favor da maternidade, casas a pregos
populares, etc. Assim aconteceu que o estado de servigos, o estado social, foi, agrade
ou ndo, a resposta a uma demanda vinda de baixo, a uma demanda democréatica no
sentido pleno da palavra (BOBBIO, 1987, p.35).

E relevante ressaltar sobre a dita “ingovernabilidade da democracia”, problema
esse apresentado por Bobbio, e que também ecoa nos debates contemporaneos que tendem a
afirmar que a medida que cada vez mais existem mobiliza¢fes sociais que pressionam para
que o estado intervenha nas demandas que surgem, ocasiona a desarmonia das funcdes
estatais e das necessidade e vontades da populagdo. “Mas como pode o governo responder se
as demandas que provém de uma sociedade livre e emancipada sdo sempre mais numerosas,
sempre mais urgentes, sempre mais onerosas?” (BOBBIO, 1987, p.36). Essa indagacao de
Bobbio é propicia para compreender a complexidade do regime democratico em sua base
liberal que contribui para o alargamento da participacdo e direito a vida politica pela
sociedade civil. Sabendo que a resposta a essa pergunta ensejaria uma andlise critica o proprio

autor se arrisca a responde-la:
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Afirmei que a precondigdo necessaria de todo governo democratico é a protecdo as
liberdades civis: a liberdade de imprensa, a liberdade de reunido e de associacdo, séo
vias através das quais o cidaddo pode dirigir-se aos governantes para solicitar
vantagens, beneficios, facilidades, uma mais justa distribuicdo dos recursos. A
quantidade e a rapidez destas demandas, no entanto, sdo de tal ordem que nenhum
sistema politico, por mais eficiente que seja, pode a elas responder adequadamente.
Dai derivam a assim chamada "sobrecarga” e a necessidade de o sistema politico
fazer drasticas opcBes. Mas uma opc¢do exclui a outra. E as opg¢des ndo satisfatorias
criam descontentamento (BOBBIO, 1987, p.36).

Parece, portanto, oportuno em movimento dialético retomarmos a
problematizacdo central para generalizar o conceito de democracia a qual sera utilizada ao
decorrer dessa monografia, mesmo sabendo que essa singela citagdo ndo abarca os multiplos e
complexos estudos que foram realizados para abordar essa tematica. Todavia, se faz
necessario equiparamos uma medida como eixo de conhecimento: “Se por democracia
entendemos, como devemos, um regime no qual todos os cidaddos adultos tém direitos
politicos — onde existe, em poucas palavras, o sufragio universal” (BOBBIO, 1987, p.44 ¢
45). Entdo o que entendemos por democracia representativa? “A expressao "democracia
representativa” significa genericamente que as deliberacdes coletivas, isto é, as deliberacdes
que dizem respeito a coletividade inteira, sdo tomadas ndo diretamente por aqueles que dela

fazem parte, mas por pessoas eleitas para esta finalidade” (BOBBIO, 1987, p. 44).

Destaca-se que, a seguir no Capitulo Il € exposto as possibilidades da
participacdo presentes na Constituicdo Cidadd de 1988 e na analise de trés artigos desse
ordenamento juridico federal, que abordam especificamente o processo legislativo (Artigos

58, 61 e 74), os quais representam possiveis contribui¢fes para a democracia participativa.
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CAPITULO 111 — ANALISE DO TEXTO CONSTITUCIONAL

Nos, representantes do povo brasileiro, reunidos em Assembleia Nacional
Constituinte para instituir um Estado Democratico, destinado a assegurar o
exercicio dos direitos sociais e individuais, a liberdade, a seguranga, o bem-estar, o
desenvolvimento, a igualdade e a justica como valores supremos de uma sociedade
fraterna, pluralista e sem preconceitos, fundada na harmonia social e comprometida,
na ordem interna e internacional, com a solucdo pacifica das controvérsias,
promulgamos, sob a protecdo de Deus, a seguinte CONSTITUICAO DA

REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL. (BRASIL-CF/1988, Preambulo,
grifo nosso)

3.1. Mecanismos de Participacdo na Constituicdo Cidada

Com a finalizacdo da ditadura civil-militar no Brasil'®, iniciou-se a Nova
Republica (ou Sexta-Republica), caracterizada pela retomada do processo eleitoral, pela
ampla democratizacdo politica nacional e por sua estabilizacdo econdmica. O processo de
redemocratizacdo promoveu a partir da Constituicdo da RepuUblica Federativa do Brasil de
1988, a reforma no sistema de protecdo social com a promulgacdo de 250 artigos
constitucionais, 0s quais encontram-se expressos fundamentos e disposi¢des relativos desde
0s seus principios fundamentais (Art.1°) que assentam a Republica e o Estado Democrético de
Direito, até mesmo Direitos e Garantias Fundamentais, Organizacdo dos Estados,

Organizagdo dos Poderes, dentre outras tematicas contidas nesse documento.

No artigo 1°. Incisos I, 111 e 1V, afirma-se que o Estado Democrético de Direito
tem como fundamento a cidadania, a dignidade da pessoa humana e o pluralismo politico. Em
seu paragrafo unico discorre que “Todo poder emana do povo, que o exerce por meio de

representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constitui¢do” (BRASIL-CF/1988,

10 Esta representa o regime instaurado em 1° de abril de 1964 e que perdurou até 15 de margo de 1985 , sob
comando de sucessivos governos militares “Na Quinta Republica estdo incluidos 0 Governo Militar, com a
expedicdo de atos institucionais a partir de 9 de abril de 1964, a "Constituicdo Congressual”, de 24 de janeiro
de 1967, a "Emenda Constitucional n°® 1", de 17 de outubro de 1969, promulgada pela Junta Militar, e as
emendas subsequentes; e o Governo civil, com a denominada "Nova RepuUblica", até a promulgacdo da
"Constituicdo Cidadd", em 5 de outubro de 1988” (BRASIL-CD, 2006, p 1, grifo do autor).


https://pt.wikipedia.org/wiki/Democracia
https://pt.wikipedia.org/wiki/Governo
https://pt.wikipedia.org/wiki/For%C3%A7as_Armadas_do_Brasil

45

Art.1°). E prevé que “Sao Poderes da Unido, independentes e harmonicos entre si, o

Legislativo, o Executivo e o Judiciario” (BRASIL-CF/1988, Art.2°).

Na Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 constam 0s seguintes

dispositivos em prol da democracia participativa:

— Direitos de todos e obrigacdo dos 6rgdos publicos de prestarem informacdes de interesse
particular, ou de interesse coletivo ou geral, no prazo da lei (BRASIL-CF/1988, Art. 5°

XXXII);

— Assegurado a todos, independentemente 0 pagamento de taxas o direito de peticdo aos
poderes publicos em defesa de direitos ou contra ilegalidade ou abuso de poder (BRASIL-

CF/1988, Art. 5% XXXIV, a);

— Reconhecimento da competéncia do Tribunal do Jari*!, de carater eminentemente popular,

de participacdo da sociedade no Poder Judiciario ((BRASIL-CF/1988, Art. 5°; XXXVIII);

— Todo cidaddo possui a legitimidade para propor acdo popular, em defesa de direito difuso,
objetivando anular ato lesivo ao patrimdnio publico ou de entidade de que o Estado participe

(BRASIL-CF/1988, Art. 5% LXXIII);

— “Participa¢do nos lucros, ou resultados, desvinculada da remuneragao, e, excepcionalmente,

participag@o na gestdo da empresa, conforme definido em lei” (BRASIL-CF/1988, Art.6°; XI);

— “[...] participacao dos trabalhadores e empregadores nos orgaos colegiados dos orgados
publicos, para defesa de interesses profissionais ou previdenciarios [...]” (BRASIL-CF/1988,
Art. 10); - “A
soberania popular sera exercida pelo sufragio universal e voto direto e secreto, com valor
igual para todos, e, nos termos da lei mediante: | — plebiscito; 1l — referendo; 111 — iniciativa

popular” (BRASIL-CF/1988, Art. 14);

L LEIN° 11.689, de 9 de junho de 2008. A lei altera dispositivos do Decreto-Lei no 3.689, de 3 de outubro de
1941 — Codigo de Processo Penal, relativos ao Tribunal do Jari, e d& outras providéncias.


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%2011.689-2008?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%2011.689-2008?OpenDocument
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— Previsdo de que “Os Estados podem incorpora-se entre si, subdividir-se ou desmembrar-se

[...]” mediante a aprovagdo da populagéo, por plebiscito. (BRASIL-CF/1988, Art.18, § 39);

— Presciéncia de consulta prévia, mediante plebiscito, as populacdes dos Municipios
envolvidos, para a criagdo, a incorporagdo, a fusdo e o desmembramento de Municipios

(BRASIL-CF/1988, Art.18, § 49);

— Previsao que “A lei dispora sobre a iniciativa popular no processo legislativo estadual”
(BRASIL-CF/1988, Art.27, 84°). Este artigo incitou aos Estados a criarem legislacdo para
regular a iniciativa popular, possibilitou também que alguns deles formulassem comissdes

nessa area para facilitar a participacdo popular no processo legislativo;

— “cooperagdo das associagdes representativas no planejamento municipal” (BRASIL-
CF/1988, Art. 29, XII). Por meio desse artigo constitucional foram criadas as acdes em prol

do Orcamento Participativo, em @mbito municipal, em diversas cidades brasileiras;

— “Iniciativa popular de projetos de lei de interesse especifico do Municipio, da cidade ou de
bairros, através da manifestagdo de, pelo menos, cinco por cento do eleitorado” (BRASIL-

CF/1988, Art. 29, XII1)

— Disposicdo das contas dos municipios aos cidaddos, que poderdo questionar-lhes a

legitimidade e a legalidade (BRASIL-CF/1988, Art. 31, § 39);

— “é garantido ao servidor publico o direito a livre associagdo sindical” (BRASIL-CF/1988,

Art.37, VI);

— “A lei disciplinara as formas de participa¢do do usuario na administracdo publica direta e

indireta [...] ” (BRASIL-CF/1988, Art. 37, § 3°;

— Obrigatoriedade de a Administragdo direta e indireta criar mecanismos para receber “as
reclamacdes relativas a prestacdo dos servicos publicos em geral, asseguradas a manutencéo

de servicos de atendimento ao usuario e a avaliacdo periddica [...] (BRASIL-CF/1988, Art.
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37, 8 3% 1). Esse inciso possibilitou a geracdo de ouvidorias e de centrais de atendimento aos

usuarios

— “acesso dos usuarios a registros administrativos e as informacGes sobre atos de governo,

observado o disposto no art. 5°, X e XXXIII” (BRASIL-CF/1988, Art. 37, § 3°, 11);

— “a disciplina da representacdo contra o exercicio negligente ou abusivo de cargo, emprego
ou funcdo na administracdo publica” (BRASIL-CF/1988, Art. 37, § 3°, Ill). Para além da

criacdo das ouvidorias, esse disposto ensejou a criacao das corregedorias no servico publico;

— realizacdo de audiéncias publicas das comissdes do Poder Legislativo com entidades da

sociedade civil (BRASIL-CF/1988, Art. 58, I1);

— “receber petigdes, reclamacgdes, representagdes ou queixas de qualquer pessoa contra atos ou

omissdes das autoridades ou entidades publicas” (BRASIL-CF/1988, Art. 58, 1V);
— Direito dos cidadaos para iniciativa de leis (BRASIL-CF/1988, Art.61, § 29);

— Qualquer cidadao [...] é parte legitima para, na forma da lei, denunciar irregularidades ou

ilegalidades perante o Tribunal de Contas da Unido (BRASIL-CF/1988, Art. 74, § 2°);

— Participacdo de seis cidaddos brasileiros natos, no Conselho da Republica (BRASIL-

CF/1988, Art. 89, VII);

— participacao de “dois cidaddos, de notavel saber juridico e reputacgdo ilibada [...]” (BRASIL-

CF/1988, Art.103 - B, XIII) para compor o Conselho Nacional de Justica;

— previsdo de corregedoria, no ambito do Superior Tribunal de Justica (BRASIL-CF/1988,
Art.103-B, 8 5° 1). Logo, qualquer cidaddo pode denunciar irregularidades que tenha

conhecimento;

— previsdo de ouvidorias de justica, no ambito da Uni&o, Distrito Federal e Territdrios, para

receber reclamacdes e denuncias (BRASIL-CF/1988, Art.103 - B, § 79);
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— participacdo de dois cidaddos no Conselho Nacional do Ministério Publico (BRASIL-

CF/1988, Art.130-A, VI);

— criacdo de ouvidorias do Ministério Publico, em ambito federal e estadual, para receber
reclamacdes e dendncias de qualquer interessado contra membros ou 6rgdos do Ministério

Publico (BRASIL-CF/1988, Art.130-A, § 5°);

— “E assegurada participagdo do proprietario do solo nos resultados da Lavra, na forma e no

valor que dispuser a lei” (BRASIL-CF/1988, Art.176, §2°);

— “carater democratico e descentralizado da administracdo, mediante gestdo quadripartite,
com participacdo dos trabalhadores, dos empregados, dos aposentados e do Governo nos
6rgdo colegiados” (BRASIL-CF/1988, Art.194, VII), Isto, na Seguridade Social,
“[...]destinadas a assegurarmos direitos relativos a saude, a previdéncia e a assisténcia social”

(BRASIL-CF/1988, Art.194);
— Diretriz da politica de saude: participacdo da comunidade (BRASIL-CF/1988, Art.198, 1l1);

— “Participagdo da populagédo, por meio de organizagOes representativas, na formulacdo das

politicas e no controle das a¢des em todos os niveis” (BRASIL-CF/1988, Art.204, 11);

— “participagdo da comunidade nas a¢des de seguridade social” (BRASIL-CF/1988, Art. 194,

VIl - CF);

— previsdo de colaboracdo da sociedade na promocéo e incentivo a educagdo (BRASIL-

CF/1988, Art. 205);
— gestdo democratica do ensino publico, na forma da lei (BRASIL-CF/1988, Art. 206, VI);

— previsdo de colaboracdo da comunidade na promogédo e protecdo do patriménio cultural

brasileiro (BRASIL-CF/1988, Art. 216, 81°);
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— previsdo de apoio e incentivo estatal as empresas que invistam em pesquisas, criacdo de
tecnologia, “[..] formagao e aperfeicoamento de recursos humanos e que pratiquem sistemas
de remuneracdo que assegurem ao emprego, desvinculada do salario, participacdo nos ganhos

econdmicos resultantes da produtividade de seu trabalho” (BRASIL-CF/1988, Art. 218, §4°);

Por meio do texto constitucional da Carta Magna de 1988 e conforme previsto
em alguns artigos que declaram a necessidade de outras legislacdes especificarem sobre as
tematicas, foram criados em diversos ambitos os conselhos de direito (da crianca e do
adolescente, da pessoa idosa, da pessoa presa, etc.); conselhos gestores de politicas publicas
(da habitacdo, da saude, da assisténcia, dentre outros.); orcamento participativo; ouvidorias;
comissbes de legislacdo e participacdo popular. Isso significa que, ndo somente 0s
mecanismos e instrumentos atualmente conhecidos pela promulgacdo da CF/1988 possibilita
a democracia participativa, mas também gerou que os Estados e Municipios fundamentado em
seu texto pudessem criar outras legislacbes. Deste modo, também é possivel visualizar nas
pesquisas académicas e no cotidiano que em determinados territdrios a participacao popular é

mais instituida do que em outros.

3.2. Andlise dos Instrumentos da Democracia Participativa Previstos na

CF/1988: Potencialidades e Limites

Partindo do pressuposto que o “Processo Legislativo é um conjunto de acgdes
realizadas pelos 6rgédos do poder legislativo com o objetivo de proceder a elaboragéo das leis
sejam elas constitucionais, complementares e ordinarias bem como as resolucdes e decretos

legislativos (BRASIL-CAMARA, 2016, p.1). E considerando que o Poder Legislativo é:

Um dos trés poderes da Republica Federativa encarregado de, principalmente,
elaborar, discutir e aprovar leis. Na esfera federal, é exercido pelo Congresso
Nacional, composto pela CAmara dos Deputados e pelo Senado Federal; na esfera
estadual, é exercido pelas Assembleias Legislativas; no Distrito Federal,


http://www2.camara.leg.br/glossario/l.html#Lei
http://www2.camara.leg.br/glossario/c.html#CongressoNacional
http://www2.camara.leg.br/glossario/c.html#CongressoNacional
http://www2.camara.leg.br/glossario/c.html#CâmaradosDeputados
http://www2.camara.leg.br/glossario/s.html#SenadoFederal
http://www2.camara.leg.br/glossario/a.html#AssembléiaLegislativa
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pela Camara Legislativa; e nos Municipios, pelas Camaras de Vereadores. CF, Arts.
44 a 75 (BRASIL-CD, 2016, p.1, grifo nosso).

Retomamos a pergunta problema do presente estudo: Quais sdo as possiveis
contribuigdes e dificuldades encontradas da participacdo popular no processo legislativo da

democracia no Brasil?

Conforme disposto nos “Mecanismos de Participacdo na Constituigdo Cidada”
trés artigos no ordenamento juridico federal abordam especificamente o processo legislativo

(Artigos 58, 61 e 74), sendo assim possiveis contribui¢cGes para a democracia participativa.

Art. 58. O congresso Nacional e suas Casas terdo comissfes permanentes e
temporarias, constituidas na forma e com as atribuigBes previstas no respectivo
regimento ou no ato de que resultar sua criagéo.

§ 2°- as comissOes, em razdo da matéria de sua competéncia, cabe:
I1- realizar audiéncias publicas com entidades da sociedade civil;

IV- receber peti¢Oes, reclamagdes, representacdes ou queixas de qualquer pessoa
contra atos ou omissdes de autoridades ou entidades publicas (BRASIL-CF/1988,
Art. 58,8 2° Il e lI).

E, objetivando suprir as suas necessidades por meio do sufragio universal a
representacdo dos cidaddos brasileiros é realizada pelo parlamento, e as comissdes
parlamentares'? tém uma importancia incisiva nas respostas a esses anseios, sendo estas de

caréater direcionada a determinada area e especifica as suas tematicas.

O emprego das Comissdes Parlamentares é auxiliar no desenvolvimento de um
consenso de opinides acerca de um processo legislativo, e tem também como funcéo fiscalizar
as acdes administrativas do Poder Publico, conforme previsdo constitucional e dos regimentos
internos. Nesse contexto a sociedade civil também é convidada por meio das audiéncias
publicas (BRASIL-CF/1988, Art. 58, § 2°, 1) para participar das discussdes. De acordo com o

Glossario apresentado pela Camara dos Deputados, audiéncias publicas é:

12 Segundo o Glossario da Camara dos Deputados, comissdo ¢ “Orgdo integrado por parlamentares, tendo
composicao partidaria proporcional a da Casa Legislativa, tanto quanto possivel, e pode ter carater permanente
ou temporério. E comissdo permanente quando integra a estrutura institucional e comissdo temporaria quando
criada para apreciar determinado assunto, especial e de inquérito, ou para 0 cumprimento de missao temporéria
autorizada. A comissdo temporaria extingue-se ao término da legislatura, quando alcancado o fim a que se
destina ou, ainda, quando expirado o seu prazo de duracdo. CF, Art. 58; RICD, Art. 26” (BRASIL-CD, 2016,

p.9).


http://www2.camara.leg.br/glossario/c.html#CâmaraLegislativa
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http://www2.camara.leg.br/internet/legislacao/constituicaofederal.html
http://www2.camara.leg.br/glossario/p.html#Parlamentar
http://www2.camara.leg.br/glossario/c.html#CasaLegislativa
http://www2.camara.leg.br/glossario/c.html#Comissãopermanente
http://www2.camara.leg.br/glossario/c.html#Comissãotemporária
http://www2.camara.leg.br/internet/legislacao/publicacoes/constituicao1988.html
http://www2.camara.leg.br/internet/legislacao/publicacoes/regimentointerno.html
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Reunido realizada por colegiado parlamentar (Comissdo ou Ouvidoria) com entidade
da sociedade civil para instruir matéria legislativa em tramite ou para debater
assuntos de interesse publico relevante, referente a area de atuacdo da Comissdo ou
da Ouvidoria Parlamentar, respectivamente. A realizacdo de reunido de audiéncia
publica depende de aprovacdo pela maioria simples do colegiado de proposta com
esse objetivo apresentada por qualquer de seus membros ou pela entidade
interessada, para que sejam ouvidas as autoridades, as pessoas interessadas e 0s
especialistas ligados as entidades participantes. E proibido convidar a depor nessas
reunides membros de representacdo diplomatica estrangeira. RICD, Arts. 21-A, VII,
255 a 258 (BRASIL-CD, 2016, p.3).

Promulgado pela CF/1988 o chamamento para realizacdo das Audiéncias
Publicas!® é um dever dos 6rgdos publicos e um direito dos cidaddos. Este pode ocorrer
durante quaisquer fases de processos de criacdo e aprovacdo de legislacbes, projetos e
politicas publicas, ou até mesmo para prestacdo de contas, por parte do Poder Executivo,
Legislativo ou do Ministério Pablico. Elas ocorrem em qualquer nivel dos entes federativos

(municipal, estadual ou federal).

Nesse sentido, o Instituto de Estudos, Formacdo e Assessoria em Politicas Sociais
no boletim “REPENTE: Participacdo Popular na Constru¢do do Poder Local”, o qual objetiva
“[...] divulgar informacdes e contribuir na formacao de participantes de Conselhos de todo o
pais e pessoas interessadas em construir e fortalecer espacos participativos e de exercicio da

cidadania ativa” (POLIS, 2005, p.1), ao analisar as possibilidades das audiéncias, expds que:

E uma forma importante da sociedade civil fazer parte das decisbes do Estado,
influenciando-o e controlando-o. Por meio delas, o Estado disponibiliza

13 Faz-se necessario destacar para aqueles que desejarem se aprofundar no estudo do assunto proferido, que: “De
acordo com algumas Leis Federais, devera haver Audiéncia Publica:

* No inicio do processo de licitagao, sempre que o valor estimado for superior a 100 vezes o limite previsto pela
mesma lei (Lei Federal n® 8666/93).

* Nos casos de processos de licenciamento ambiental que provoquem significativo impacto ambiental, como, por
exemplo, para a construcdo de hidrelétricas, presidios, lixdes, etc., sempre que o 6rgdo ambiental julgar
necessario, ou quando for solicitado por entidade civil, pelo Ministério Piblico ou por 50 ou mais cidaddos
(Resolucdo n° 009/1987 do CONAMA — Conselho Nacional do Meio Ambiente).

« Para debater os temas necessarios para o poder publico em qualquer momento de um processo administrativo
(Lei Federal n° 9784/99).

* Na demonstra¢do ¢ avaliagdo do cumprimento das metas fiscais de responsabilidade do poder Executivo
(prestacdo de contas) para cada quadrimestre. Essas deverdo acontecer no final dos meses de maio, setembro e
fevereiro de cada ano (Lei de Responsabilidade Fiscal — Lei Complementar n° 101/00).

* No processo de elaboragdo do Plano Diretor e discussdo de projetos de grande impacto (Estatuto da Cidade —
Lei Federal n°® 10.257/01 e Resolugdo n° 25 do Conselho Nacional das Cidades).

* Para a garantia dos direitos difusos e coletivos junto aos 6rgdos publicos dos poderes Executivo e Legislativo,
realizadas pelo Ministério Publico (Lei Federal n° 8.625/93)” (POLIS, 2005, p.2).
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informacGes, esclarece duvidas, abre debates e presta contas a sociedade sobre agdes
e projetos publicos de relevante impacto ou interesse social (INSTITUTO POLIS,
2005, p.1).

O Instituto Polis ao abordar especificamente acerca do poder Legislativo, prevé
“[..] que as comissdes tematicas (de Desenvolvimento Urbano, Meio Ambiente, Ciéncia e
Tecnologia, etc.) do Senado Federal, da Camara de Deputados, da Assembléia Legislativa
Estadual ¢ Camaras de Vereadores” (INSTITUTO POLIS, 2005, p.1) realizem Audiéncias

Publicas ao decorrer do processo de criacdo da legislagao.

Ao se estudar sobre as audiéncias publicas, as principais dificuldades encontradas

foram:

Aspecto Organizacional: Esse diz respeito a divulgacdo do local, data e horario da

audiéncia publica, sendo na maioria das vezes em dia Util e horario comercial (entre segunda e
sexta-feira, das 8 as 17 horas) coincide com o horario de trabalho de grande parte da

populagéo, e esta ndo consegue dispensa do seu empregador para participar dessa agéo.

O drgdo competente tem a fungdo de definir, por meio de edital, a data, o horario, a
forma como seré feita a disponibilizacdo de informac@es e o local acessivel para a
realizacdo da Audiéncia. Estas informacdes precisam ser divulgadas com a maxima
antecedéncia no Diario Oficial e em outros meios de comunicacdo como jornais,
televisdo, etc. (INSTITUTO POLIS, 2005, p.1).

Linguagem Técnica: O excesso do uso de jargdes, caracterizado pela utilizacdo de

um ou mais termos especificos e restrito a profissionais de uma determinada area ou circulo
profissional, nas audiéncias publicas afasta o cidaddo “comum’ da discussdo no processo de
decisdo da coisa publica, ja que 0 mesmo por vezes ndo possui entendimento especializado,

necessario para compreender 0 assunto proposto.

Desenvolvimento e Resultados: Iniciado muitas vezes por sua divulgacdo nos

diarios oficiais as audiéncias publicas tendem a seguir um padrdo burocratico em seu
desenvolvimento. E pode seguir a tendéncia de ser mera exposicao da tematica, isto, apesar de
possuir como funcéo a de ser consultiva. Os resultados das audiéncias publicas apresentam as

suas principais, assunto esse recorrente no debate cientifico e na sociedade civil, que indaga o
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aspecto consultivo das audiéncias e ndo sendo vinculante. Logo, por vezes apesar da
audiéncia publica apresentar a posicao da populacdo essa nao se reflete no assunto discutido

(MORONI, 2012).

Obijetivando fazer cumprir o Art. 58, 1V da CF/1988 o Senado Federal e a Camara
dos deputados criaram as Ouvidorias Publicas, contando com canal de acesso por meio
virtual, endereco para correspondéncia e telefone para a manifestacdo e indagagédo por parte

dos cidaddos em relacdo ao poder Legislativo federal.

Ja o Artigo o constitucional 61 prevé o direito dos cidaddos para iniciativa de leis.

Art. 61. 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 Cidadaos, na forma e nos casos
previstos nesta Constituicdo.

§ 2°- A iniciativa popular pode ser exercida pela apresentacdo 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 ndo menos de trés décimos
por cento dos eleitores de cada um deles (BRASIL-CF/1988, Art. 61, § 2°).

Para Simone de Sa Portella, Procuradora do Municipio de Campos dos
Goytacazes/RJ, “A iniciativa de leis no procedimento ordinario constitui uma questdo de alta
relevancia em um Estado Democratico de Direito. Trata-se de situacdo disciplinada na

Constituicao Federal [...]” (PORTELLA, 2006, p. 667). Defende também que:

[...] na atual Carta de 1988, com destaque para a possibilidade do cidaddo em
deflagrar o procedimento legislativo ordinario. 1sso é de grande importancia para a
conscientizacdo de que a democracia patria, ndo pode ser vista como meramente
representativa, mas também participativa (PORTELLA, 2006, p. 667).

Em consequéncia do apresentado por Portella, nota-se também a sua conceituagédo

de iniciativa legislativa.

Assim sendo, formulamos o nosso conceito de iniciativa legislativa, como sendo a
manifestacdo de vontade, deflagrada por legitimados de acordo com a Constitui¢do
Federal, com vistas ao inicio de um procedimento, realizado no ambito do Poder
Legislativo, com a finalidade de modificar o ordenamento juridico, dando ensejo a
um ato normativo abstrato, genérico e impessoal (PORTELLA, 2006, p. 670).

Em seu texto “Processo Legislativo na Constituicio de 1988” Adriano Pilatti

defende que no contexto sécio histérico da formacéo da legislacdo pds Constituicdo de 1988
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“A participagdo direta da cidadania praticamente ndo existiu: o primeiro obstaculo ao seu

exercicio foi estabelecido pela propria Constituicdo, ao definir os requisitos quantitativos para

a apresentacdo de projetos de lei de iniciativa popular” (PILATTI, 1999, p. 82). Para o autor

esse carater severo no ordenamento juridico inviabilizou a possibilidade da populacdo em

realizar iniciativas de leis. Ainda discorrendo sobre os limites do Artigo constitucional 61,8

2°, Pilatti profere:

[...] Com efeito, ap6s o surgimento do Centrdo e o conseqliente desenvolvimento da
ofensiva conservadora contra 0s avangos democratizantes aprovados pelas
subcomissbes e comissdes da Constituinte, a redacdo adotada pelo Plenario da
Constituinte passou a exigir que os projetos de lei de iniciativa popular, para serem
apreciados pelo Congresso Nacional, fossem subscritos por um por cento do
eleitorado nacional, distribuido pelo menos por cinco Estados, com ndo menos de
trés décimos por cento de cada um deles. Isto representa a necessidade de recolher
mais de um milhdo de assinaturas num esforco de mobilizacdo gigantesco, apenas
para que a proposicao possa tramitar pelas Casas do Congresso (PILATTI, 1999, p.
83).

Em contraponto com a dificuldade exposta por Pilatti (1999), Portella argumenta:

No entanto, apesar das dificuldades para se colocar em prética a iniciativa popular,
isso ndo pode se tornar Gbice ao exercicio de um instrumento democratico de téo
relevo, previsto na atual Constituicdo. Isso porque, a verdadeira democracia
constitutiva do Estado Democratico de Direito ndo pode ser meramente formal, e
sim com instrumentos habeis a concretizar a vontade popular, sob o risco de os
direitos e garantias fundamentais serem apenas postulados escritos sem nenhuma
eficacia pratica. E sendo assim, ndo se pode falar na existéncia de um Estado
Democratico de Direito como estatuido no art 10 da Constituicdo Federal
(PORTELLA, 2006, p. 677).

E de conhecimento que o Artigo 61 discorre sobre a legitimidade de iniciativa

legislativa para assuntos gerais e a iniciativa restrita a alguns 6rgdos. Assim sendo, no

presente estudo ao abordar sobre a inciativa legislativa se fez a alusdo aos assuntos gerais, 0s

quais séo passiveis de iniciativa de lei pela popula¢do. Ainda convém destacar que Portella

ao se referir ao ilustre jurista Pilatti (1999), discorre que esse:

[...] enfatiza que a Constituicdo Federal de 1988 confere ampla participacdo ao
Poder Executivo no processo de elaboracéo legislativa, dizendo que a ruptura com o
modelo anterior foi mais aparente do que real, especialmente no que se refere a
participacdo do Executivo no processo legislativo. Dessa forma, manteve-se a
iniciativa presidencial em matéria constitucional e um amplo campo de reserva de
iniciativa legislativa ao Executivo, em especial em matérias de administragdo,
financgas e orgamentos publicos (PORTELLA, 2006, p. 677).
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Cabe tracarmos um paralelo das discussdes de Pilatti (1999) e Portella (2006) com
a realidade brasileira, que apds a promulgagdo da CF/1988 que no Artigo 61,8 2° reservou ao
povo a capacidade propositiva de iniciativa de leis, seguindo o dispositivo de adesdo de no
minimo 1% do eleitorado, sendo desses 0,3% de pelo menos cinco estados federados. E
conforme ja dito por Pilatti (1999) ao retratar as dificuldades da concretizacdo desse Artigo,
essa porcentagem a primeiro olhar pode parecer pequena, mas 1% do eleitorado nacional
equivale atualmente a cerca de 1,4 milhdo de pessoas'®. Por essa razdo, justifica-se que apenas
quatro projetos de iniciativa popular tenham se tornado novas leis, constituindo elas as

respectivas:

1) Lei 8.930/ 1994, que dispde sobre os crimes hediondos, conhecida popularmente como o

caso Daniella Perez'®.

2) Lei 9.840/1999. Altera dispositivos da Lei no 9.504, de 30 de setembro de 1997, e da Lei

no 4.737, de 15 de julho de 1965 — Cadigo Eleitoral (combate a compra de votos).

3) Lei 11.124/2005. Dispde sobre o Sistema Nacional de Habitagdo de Interesse Social —
SNHIS, cria o Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social — FNHIS e institui o

Conselho Gestor do FNHIS.

4) Lei Complementar 135/2010. Altera a Lei Complementar no 64, de 18 de maio de 1990,

que estabelece, de acordo com o § 9odo art. 14 da Constituicdo Federal, casos de

14 De acordo com as informagGes expostas no site do Tribunal Superior Eleitoral, o eleitorado nacional foi de
141.824.607 em 2014, um acréscimo de 4,43% em relacdo a 2010 que foi de 135.804.433. Disponivel em:
http://www.tse.jus.br/imprensa/noticias-tse/2014> Acessado em:24/11/2016.

15 “Em dezembro de 1992, a atriz Daniella Perez, de 22 anos, filha da autora de telenovelas Gléria Perez, foi
brutalmente assassinada pelo seu colega de novela, Guilherme de Padua, e sua esposa, Paula Nogueira Thomaz.
O episodio causou profunda comocéo popular, visto que Daniella era protagonista de uma novela da Rede Globo
naquele ano. Além disso, a mae da atriz se indignou com as relativas facilidades que tiveram os autores do
crime: mesmo sendo acusados de homicidio qualificado, tiveram direito a fianca e, quando condenados, puderam
cumprir parte da pena em regime semiaberto. O caso ganhou tamanha notoriedade que Gléria Perez conseguiu
emplacar uma campanha para a coleta de 1,3 milhdo de assinaturas, a fim de apresentar um projeto que
incluia o homicidio qualificado no rol dos crimes hediondos. Em 1994, o projeto foi sancionado” (POLITIZE,
2016). Disponivel em: http://www.politize.com.br/4-projetos-de-iniciativa-popular-que-viraram-leis/ Acessado
em: 25/11/2016


http://www.tse.jus.br/imprensa/noticias-tse/2014
http://www.politize.com.br/4-projetos-de-iniciativa-popular-que-viraram-leis/
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inelegibilidade, prazos de cessacdo e determina outras providéncias, para incluir hipoteses de
inelegibilidade que visam a proteger a probidade administrativa e a moralidade no exercicio

do mandato. Conhecida popularmente como a Lei da Ficha Limpa

O terceiro artigo do ordenamento juridico federal que especificamente 0 processo

legislativo € o:

Art. 74. Os poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma
integrada, sistema de controle interno com a finalidade de:

§ 2°- Qualquer cidaddo, partido politico, associa¢do ou sindicato é parte legitima
para, na forma da lei, denunciar irregularidades ou ilegalidade perante o Tribunal de
Constas da Unido (BRASIL-CF/1988, Art. 74, § 2°).

Por fim, para materializar esse Artigo foi criada a ouvidoria do Tribunal de Contas
da Unido (TCU), possibilitando por meio virtual que qualquer cidaddo possa se comunicar
com esse 6rgdo, ou se assim preferir, também pode ligar de forma gratuita na central de
atendimento, anualmente o TCU apresenta em seu site o relatério de atendimento da
ouvidoria. A dificuldade presente € referente ao acesso a essas informacdes que s6 poderdo

realizadas mediante a cadastro na plataforma virtual desse 6rgéo.
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CONSIDERACOES FINAIS

Ao se refletir sobre participacdo ndo é possivel analisa-la de forma Unica e
isolada, pois estd presente em um contexto sécio historico, possuindo atores sociais,
representacdes e objetivando concretizar diferentes finalidades de transformacdes societarias
em um cenario politico, econdmico, social, cultural e ambiental, determinado por diversos

aspectos.

Diante dessa complexa tematica, o objetivo geral desta monografia foi “analisar
os alcances e limites da participacdo popular no processo legislativo da democracia
brasileira”. Por meio da pesquisa bibliografica e do referencial tedrico desvelamos os
objetivos especificos que foram: Identificar o que a legislacao federal brasileira discorre sobre
a participacdo popular e delimitar as possiveis contribuicdes e dificuldades existentes nesse
processo, resultados esses apresentados no Capitulo 1. O qual retratou os dispositivos
constitucionais que norteiam a participacdo popular, e que expds as possibilidades para a
participacdo popular na tomada de decisdo nos processos da sociedade brasileira, os quais

permeiam o exercicio da democracia participativa.

A metodologia de pesquisa utilizada nos propiciou um avan¢o na compreensao da
tematica abordada, desde o levantamento bibliografico, ocorrido por meio do acesso na
plataforma virtual da Fundacdo da Biblioteca Nacional e na Biblioteca Digital do Senado
Federal, e em seus respectivos bancos de dados, os quais expuseram a existéncia de ampla
discussdo dos descritores utilizados nas palavras-chaves. Os procedimentos metodoldgicos
possibilitaram a construcdo do referencial teérico por meio de fontes atuais dado ao recorte
tedrico de 28 anos, publicacbes posteriores & 1988, periodo o qual foi promulgada a

Constituicdo Cidada de 1988.
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No final da leitura das bibliografias levantadas, observamos que muitos autores
diferem os termos “participagdo social” e “participacdo popular”. Sendo o primeiro
representado pela acdo popular em matéria de direitos sociais previstos na CF/1988 ou a luta
por novos direitos. Ja o segundo termo, participacdo popular, € concebido de forma
generalista para a participacdo dos cidaddos em todo o processo de tomada de decisao na vida
publica. E importante ressaltar, que apesar de ndo ter sido mensurado nessa pesquisa, foi
perceptivel também que a partir dos anos 2.000 novos autores defendem o uso do termo
“participacdo politica” para se referir a diversas atividades que vao desde o ato do voto, a
militancia nos partido politico, a participagdo em manifestacbes sociais, a discussdo da
realidade politica, 0 apoio ou a pressdao a um determinado candidato ou partido, essa acéo
anterior, ao decorrer ou posterior a decisdo do pleito, e assim sucessivamente nas tematicas

consideradas politicas.

Os resultados da pesquisa confirmam a nossa hipotese inicial, haja vista que
diante do apresentado no Capitulo I1, que ao abordar os movimentos sociais e lutas populares
retratou de forma socio historica a conquista da democracia participativa promulgada na
CF/1988, por meio de seu ordenamento juridico prevé nas bases do Estado Democratico de
Direito que todos cidaddos podem participar e intervir diretamente nas decisdes estatais e no
processo legislativo, nas previsGes da Lei. Desta forma conforme defendida na hipdtese, é
possivel considerar que as possibilidades para que ocorra a participacdo popular estd
relacionada a instauracdo de dispositivos normativos e a presenca social em alguns espagos.
Alguns exemplos desses séo: conselhos, conferéncias, ouvidorias, audiéncias publicas, dentre

outros.

E diante da trajetéria metodoldgica proposta e percorrida, nos fazem ter a

conviccdo de que a pesquisa conseguiu responder ao problema exposto. Foi possivel também,
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compreender a dinamica societaria que possibilitou a promulgacao da participacéo popular na

CF/1988, e no processo legislativo dela decorrente.

Faz-se necessario ressaltar, com base nos dados apresentados nessa pesquisa que
diferente do defendido por algumas pessoas a democracia participativa no Brasil, ndo se
restringe a representacdo politica e sim conglomera diversos outros mecanismos para 0

controle, participacdo popular nos processos de decisdes na gestdo publica.

E, conforme exposto na “Analise do Texto Constitucional” as possibilidades de
participacdo popular no processo legislativo tem uma legitimidade abrangente, aferindo até a
iniciativa de leis por parte dos cidaddos, e que apesar de essa ser vista com limitacbes na
aplicacdo pratica dada as suas particularidades presentes na Constituicdo. No entanto, €
necessario nao deixar que essa dificuldade anule e/ou deslegitime esse meio constitucional
que prevé ao povo a elaboracdo de leis diante dos seus anseios. Deve-se fazer prevalecer a

democracia participativa intrinseca na prépria nocao de Estado Democratico de Direito.

Ainda que seja permeada por diversas criticas e limitagdes a participacdo na
democracia brasileira ja instituida no alicerce da Constituicdo Federal de 1988 ndo foi
esgotada em sua legitimacdo. Deste modo, se faz necessario que sejam criadas e/ou
aprimoradas as formas de avaliacdo dos mecanismos institucionalizados para a gestdo da
administracdo publica por parte da populacdo. Reafirmando o exposto no desenvolvimento
dessa pesquisa: A combinacdo da democracia representativa com a democracia participativa
ndo e produto acabado e nem deve ser vista como contraponto antagénico e sim de forma

complementar e coexistente no processo democratico do Brasil.

Esse estudo nos permitiu desvelar outros problemas de pesquisa que poderdo ser

futuramente estudados, como:



60

Qual ¢ a efetividade da participacdo popular nas audiéncias publicas previstas no

Art.61 § 2° da CF/1988? Esta gera alteracéo nas propostas apresentadas?

Quais sdo os canais de participacdo politica no processo legislativo estadual e/ou

municipal?

E especialmente, qual é a compreensdo que os deputados estaduais e/ou

vereadores tém sobre o0 processo de participacao popular no legislativo?

Portanto, compreender o processo de formacdo nacional € visualizar o passado
ambientado por lutas e resisténcias de atores sociais de forma individualizada e/ou coletiva
para serem ouvidos em suas demandas. Assim sendo, foi instaurada a participacao popular ao
decorrer da historia brasileira até o presente contexto e a sua potencialidade esta no olhar para

o futuro e planejar acGes para que seja alcancada, ndo de forma utdpica, mas sim planejada.

Este Trabalho de Conclusdo de Curso ndo esvazia as possibilidades de novos
questionamentos sobre as “Potencialidades e limites da participacdo popular no processo
legislativo da democracia brasileira. Ao inverso, demonstra que essa tematica tem diversas

possibilidades para reformulacéo e/ou ampliacéo de seu estudo.
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