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RESUMO

O presente texto de dissertacéo inicia com brenetaedes sobre a evolucao do
conceito historico de democracia e sua fundament#gdrica, seguido de apontamentos
sobre fragilidades do sistema representativo eesmdinacdo a democracia direta. Aborda a
evolucdo democréatica do Estado e afirmacdo da dawciac participativa, dentro da
convivéncia necessaria e combinacdo com a repetssdide politica, como estrutura do
Estado Democratico de Direito. Nesse espectro,cepse a participacdo social no plano
constitucional, a partir do preceito basilar dead@hia e outros instrumentos de democracia
direta previstos na Carta Federal. O tema centicdrdra-se na defesa da participacéo social
na organizacao e gestdo do Estado como uma gacamsétucional do cidadao, decorrente
da cidadania politica e instrumentos de democrdic&ta, desde os conselhos populares e
todas as diretrizes democratizantes do Estado Déticm de Direito. A efetivacdo da
garantia constitucional de participacdo social eatdp do Estado € defendida a partir da
suficiéncia das previsbes constitucionais garardaglada cidadania e democracia direta,
passando pela compreenséo da desnecessidade kdenegacéo e seus limites, bem como a
exemplificacdo de legislagbes infraconstitucionaisadequadas e  eventuais
inconstitucionalidades por restricdo. Ao mesmo @népdefendido o poder-dever do Estado e
seus governantes na inducédo e garantia da efetevida participacdo social, bem como os
limites do instituto. Como defesa e importancia mhaticipacdo social, sdo destacadas
algumas experiéncias exitosas na gestdo do Estamlqplano dos Poderes Executivo,
Legislativo ou Judiciario. As conclusdes fixam-sedefesa da participagdo social como uma
garantia constitucional, necessaria e fundamerta p democratizacdo da gestdo publica,
exercida como direito fundamental da cidadania e cambinacdo com o sistema de

representacédo politica.

Palavras-chave Democracia representativa e participativa. Cidada

Participacdo popular. Garantia constitucional. @ato participativo.



ABSTRACT

The present dissertation begins with brief obsé&watabout the evolution of the historical
concept of democracy and its theoretical basigoviad by elucidations on the representative
system’s frailties and its direct combination wittmocracy. The monograph approaches the
State’s democratic evolution and assertion of pigdiory democracy, within the necessary
coexistence and combination with political repréagon, as the Democratic State of Law’s
structure. In this perspective, the social paréiigm in the constitutional outline is analyzed
from the fundamental precept of citizenship andeotmstruments of direct democracy
established by the Federal Constitution. The ckntrame lies in the defense of social
participation in the State’s organization and mamnagnt as the citizen’s constitutional
guarantee, which derives from political citizensaim instruments of direct democracy, from
the popular councils until all the democratizingedtives of the Democratic State of Law.
The effectiveness of the constitutional guarantéesacial participation in the State’s
management is defended by the sufficiency of thestititional provisions guaranteeing
citizenship and direct democracy, through the wtdeding of the unnecessary regulation
and its limits, likewise the exemplification of apmte infra-constitutional legislation and
eventual unconstitutionalities by restriction. Comently, the State’s power-duty and rulers
are defended on the induction and guarantee otftieetiveness of social participation, as
well as the limits of the institute. Some succdssiperiences in the State’s management, in
the Executive, Legislative or Judicial Powers aghlighted not only as defense but also to
imprint the importance of social participation. Thenclusions find their essence on the
defense of social participation as a constitutiguedrantee, necessary and fundamental to the
public management’s democratization, exercised a#tizenship’s fundamental right and

combined with the political representation system.

Keywords: Representative and participatory democracy. €iship. Popular participation.

Constitutional guarantee. Participatory budgeting.
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INTRODUCAO

“Nos dois Ultimos séculos, nos discursos apologétgnbre
democracia, jamais esteve ausente o argumento degugual o
Unico modo de fazer com que um sudito transforma¥yseidadédo € o
de Ihe atribuir direitos (...) chamados de activétatis (cidadania
ativa); com isso, a educacao para a democraciaisiargo proprio

exercicio da pratica democratica.Bpbbio, 1989, p.31

“Democratizar a democracia através da participacgignifica em
termos gerais, intensificar a otimizacao das paptcdes dos homens

no processo de decisdo.Cénotilho, 1992, p. 430)

A opcao do tema deste trabalho de conclusédo deddesé a relevancia do tema
da democracia participativa na gestdo do Estag@artar do instituto da participacdo social
como expressao da cidadania, justificadamente ual abntexto de descrédito e perda de
legitimidade do sistema representativo. A imporigric marcada pelos inUmeros estudos e
pesquisas sobre democracia direta, mas remanesckouldddes e limitagcdes de
compreensao da sua convivéncia com o modelo toedicieleitoral e a pouca atencédo a
autoaplicabilidade do preceito constitucional ddadania. Por isso, o desafio de melhor

desenvolver esses e outros aspectos.

Objetiva-se fazer uma abordagem inicial sobre aggaacao social na gestao do
Estado, propondo uma reflexdo do espaco publiasedssiveis dimensdes juridico-politicas
envolvidas, enquanto uma garantia constitucional cttaddo na espécie dos direitos

fundamentais civis, como o principal problema assgrerado.

Preliminarmente, anotam-se breves consideracdes sobvolucdo histérica da
democracia e sua fundamentacao tedrica, com baseon&ibuicdes de Jirgen Habermas e
outros tedricos, procurando estabelecer uma basastientacédo dos direitos civis e politicos
dos cidaddos na participacdo estrutural e de gekidkgstado. No plano da democracia
representativa, inicia-se pela teoria da suprempaitamentar sustentada por John Locke,
dentro da discussao proposta sobre organizacadirsada sociedade politica e do governo,
objetivando adentrar nas fragilidades do sistenzarecessidade de sua complementacéao.

Esse capitulo completa-se pela defesa da convvéreaessaria da democracia participativa



com a representatividade politica, com base naig@@vconstitucional mista do Estado
Democrético de Direito.

Na sequéncia, posiciona-se a democracia partiegpatb plano constitucional, a
partir do preceito da _cidadanieomo pilar estruturante da Republica FederativaBrhsil,
bem como das demais previsbes da Carta Federdlvaslaa institutos politicos de
participacdo popular e outros mecanismos dess&datusocial direta ou contributiva na
gestéo do Estado.

O ponto central desse trabalho € a abordagem d&ipacdo social como
garantia constitucional do cidaddo, decorrente dacipio da cidadania politica que
conforma o Estado Democratico de Direito, no espedbds seus principios fundamentais.
Aqui, a maior dificuldade de aprofundamento teqriage a limitada analise da doutrina no
plano da forca autbnoma da previsdo constituciqual confere o direito do cidaddo nao sé
escolher seus representantes pela eleicdo, maértapdireitos de participacdo, deliberagcéo
e fiscalizacdo na gestdo publica, no espectro aedecia direta.

O posicionamento constitucional da gestdo partici@aemete a relevancia dos
diversos conselhos sociais e outros instrumentasdaelania direta para sua afirmacdo como

direito fundamental do cidadéo, exercido em complgacdo a democracia representativa.

Ainda, esse instituto importa no desafio de debat@apel do Estado na sua
garantia, a partir do poder-dever do Poder Pulglinaconferir melhor efetividade a cidadania,
no seu sentido amplo e plural, formal e prétice. ftima correlacdo da sustentabilidade dos
projetos de participacdo popular com os prograneagoderno e compromissos politicos de
seus governantes. Por isso, € necessaria a indloggigovernantes e o oferecimento de
espacos e féruns de participacdo da comunidadalizéado e incentivando a cidadania e, ao
mesmo tempo, garantindo autonomia em relacdo amd&st continuidade independente das
mudancas de governo. Enquanto deve ser reforcadmpromisso de garantia e viabilizacao
da participacdo social na gestdo do Estado, tamderem ser respeitadas as diferentes
formas e mecanismos de execucdo, em respeito tmiegide eleitoral, desde que né&o

implique em restricdo do direito de cidadania eéeti

O problema principal a ser analisado € a autaaplidade do principio
constitucional da cidadania, remetendo a desneeekside regulamentacéo desse direito. A
partir da garantia constitucional da participagédad, considerada mais que um direito e sim

uma garantia constitucional, sdo avaliados os dgnida legislacdo infraconstitucional, no



plano da sua complementaridade, inclusive com elmmpe normativas adequadas.
Também, registra-se espaco para apontamento deac@#s que podem gerar
inconstitucionalidades por restricdo ao direito stibncional de exercicio da democracia

direta.

Em continuidade, apresentam-se alguns institutqegadecipagao social na gestao
do Estado, a partir de experiéncias exitosas réss goderes republicanos, seja no plano
programatico e orcamentario, seja pela ampliacdpoder social na execucao e fiscalizacao
de politicas publicas. Esses exemplos e iniciattasgarantia da participacdo cidada na
gestdo do Estado, também servem para apontar iggtes| fragilidades e dificuldades de
efetivacdo, retomando a necessidade de cobrangacamlade e maior compromisso politico

dos detentores de mandato eleitoral.

Assim, os objetivos do trabalho partem desde ccppsamento da democracia no
plano historico, suas limitagbes e evolugdo paraperfeicoamento e consolidacdo da
democracia participativa. Nesse caminhar, pretsedeonferir base tedrica a defesa
democracia direta como garantia constitucional idad&o participar da gestdo do Estado, a
partir de debates e deliberacbes sobre estruttogetqs e prioridades da sua comunidade. O
desafio central estd na sustentacdo de que aipactio social decorre da conformacdo do
Estado Democratico de Direito previsto na Congt#tai Federal, sendo exigivel seu
cumprimento e indugédo pelos governantes pela navanabnstitucional, independente da
regulamentacdo, desde que se respeite as diferemteas de efetividade da cidadania

popular.

Por fim, algumas conclusdes decorrentes da linhestleglo, com a compreensao
pessoal e balizada pela doutrina e experiénciaggsautilizadas, a fim de sustentar que a
participacdo social na organizacdo e gestdo dod&sionstitui-se numa garantia
constitucional, a qual deve ser combinada e ast®&ademocracia representativa, ha busca

da democratizacao do Estado e suas formas de giwietade.
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Conclusbes

Antes de lancar alguns posicionamentos decorredispesquisa, aporte
doutrinario e abordagens desse trabalho, anotaisga@rtancia histérica da construcéo e
conformacado da democracia, em todas as verteritesa® que mesmo nas concepc¢des mais
restritivas e formais, contribuiram para o apedaigento e democratizacdo do Estado.
Sustenta-se, desde logo, que a democracia naot@odever somente com as decisdes das
maiorias, mas também com possibilidades de eldggnativas e contemplar os interesses e

direitos das minorias.

Assim, independente da filiagdo doutrinaria sobcereceituacdo da democracia e
sua evolugéo, preliminarmente importa a defesa ldealjglade de ideias, contribuicdes
politicas e filosdficas, na busca da sua melholug@o, em especial pela incorporacéo pratica
e efetiva da modalidade participativa, ndo obstamtgras denominacdoes de similar

importancia no processo de democratizacao do Estddgropria sociedade.

A defesa da necessidade de contemplacdo da demodiegta na estrutura,
funcionamento e gestdo do Estado decorre, ndo $emdas suas timidas previsdes
conceituais historicas e algumas praticas governtise mas principalmente diminuicdo de
legitimidade do sistema representativo, em esppeial perda da condi¢do do cidad&o sentir-
se representado pelos detentores de mandato elatéra de outras causas intrinsecas do
sistema politico (eleitoral e partidario) e as eomhacdes decorrentes da burocratizacdo do

Poder Publico e da corrupgao politico-administeativ

Superada a necessidade de afirmacdo de um congeital e efetivo da
democracia, a primeira conclusdo remete a origenstitocional da garantia cidada de
participar politicamente nos Governos, incluidat@aagdo na gestdo publica, a partir do
principio dacidadania que consagra democracia diretacomo um dos pilares estruturantes

do Estado Democratico de Direito.

A segunda afirmacé@o remete a defesa que essa igadenparticipacdo social
cidadd preserva também a democracia representativa, vez que o Poder Legislativo
mantém suas prerrogativas constitucionais, paatiménte quanto as iniciativas legislativas e
fiscalizacdo do Executivo. Trata-se dambinacdo da democracia participativa com a

representativa em conformidade com o preceituado pelo art. XCalastituicdo Federal.

Por isso, € limitado e preconceituoso o argumemtoalguns criticos que a
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participacdo popular substitui o Poder Legislativo fundo, trata-se de temor dos
representantes eleitos de serem mais vigiados anatsacao legislativa, pois a comunidade
pode cobrar a coeréncia dos seus programas de chmpalitica com as decisdes tomadas
nas votacdes dos projetos de lei. Permite aufera atuacéo do legislador esta em sintonia
com as demandas da comunidade. Em suma,igstmamento de didlogo e de disputa com o
parlamento e, ao mesmo tempo, de negociacao, pamgedas agdes e politicas publicas sejam

legitimadas pela combinacéo da democracia direta ooa representacao parlamentar.

Assim, a garantia de participacdo direta da sodedazonstitui um constante
desafio de superar o ideal democratico tradicidimaltado pela conquista do direito de voto
nas elei¢cdes, rompendo com o clientelismo e aiqaolite influéncias pessoais, pois além do
poder popular decisorio, permite o controle sobmimprimento das decisbes adotadas pela
base social organizada. O exercicio do direito tttocgonal de participacdo popular na
organizacdo e funcionamento do Estado importa nerdde democratizacdo do Poder
Publico, complementado pelos principios administoatda transparéncia e publicidade de

sua gestao.

Mesmo que parte dos estudos destaque mais a paghci politica do cidadao no
plano eleitoral (direito de voto), cabivel e neéeiss a extensdo desse messtatus a
manifestacdo e atuacdo politica direta do cidadgigestdo publica (democracia direta), a
previsao dalemocracia direta ainda que combinada com a representatividadepode ser
considerada apenas previsdo formal, mas sim comeafedivo pela insercdo especial no

preambulo e no titulo dos Direitos Fundamentai€adlastituicdo Federal.

A partir dessa conformacéo teorica, o direito dtadéo de atuacdo politica, seja
pelo voto no sistema de representagéo, seja naipacgo direta da gestdo e funcionamento
do Estado (democracia direta), possui dimensgwideipio fundamental inerente a propria

natureza do Estado Democratico de Direito.

Logo, a cidadania deve ser posta num conceito amgo e complexo, pois tem
de abranger igualmente as diferencas ético-cuituigualdade juridica e caracteristicas
politicas comuns, onde os cidaddos devem reconbkeasrdiferencas, mas acima de tudo sua
igualdade como pessoas éticas, como pessoas @ttesdeecomo concidadaos. Portanto, os
direitos de cidadania abrangem direitos subjetd@sutonomia pessoal e liberdade de acéo,
direitos de participacdo politica e social, comféoi ostatusde membro pleno da comunidade

politica, sempre num processo de obtencédo e expaesdireitos.
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A principal licdo da Carta Federal esta na_suaafogrmativa e autoaplicabilidade

do principio da cidadani@ombinada com a conformacado dupla (sistema eletilireto), que

conferemgarantia ao direito do cidadao de participar diretamente da getsio do Estado
Mais, o fundamental é que o processo de particqpagéa em plena consonancia com o texto
constitucional, como expressao da democracia ipatfia prevista na estruturacéo do Estado e

demais instrumentos de cogestéo e governangagublic

Por isso, aregulamentacédo infraconstitucional € dispensavel pela forca
coercitiva do principio da democracia direta e, casos de previsado legal, deve ser genérica
e afirmativa da garantia de participacdo sociah peder restringir ou condicionar a atos e
normativas de Governo. Regulamentacdo abusiva tangme infringir oprincipio da
independéncia e harmonia dos poderespor invadir em atribuicfes tipicas do Poder
Executivo. O debate sobre a constitucionalidadenperidentificar algumas legislacdes
adequadas a normatividade constitucional, enquantas necessitam ter aparadas suas
arestas de inconstitucionalidade, seja por aderdtaonomia de governabilidade dos
detentores de mandato eleitoral e, principalmenendo tentam diminuir a efetividade da

garantia constitucional de participacao social.

Outrossim, para a perfectibilizacdo da participag@pular é extremamente
importante odever-agir do Estado no cumprimento da garantia costitucional, pela
adocdo de politicas de inducaomobilizacdo social e acompanhamento da populagéo
definicdo e execucdo dos investimentos publicogprdsipios que regem a democracia estéo
delineados pela partilha de poder e a possibiliddparticipacédo da populacdo. Compete a
cada agente publico, em conjunto, com a socieda&ileotganizada desenvolver o sistema
mais adequado para que isto se perfectibilize,roledd sua autonomia e legitimidade

eleitoral.

A participacdo social mais do que discurso precisa ser expressao viva da
sociedade organizada e em vias de transformacdmeanO desafio € exatamente deflagrar
0 processo, mantendo, de forma efetiva, espacasapentes de participacdo social, ja que a
esséncia da democracia participativa € a exist&eiama pluralidade de instrumentos de

exercicio da cidadania.

As experiéncias concretas de participacdo sociakrdeser prestigiadas e
replicadas como instrumentos de afirmacdo da cidada exercicio da democracia direta,
sendo indiferente a nomenclatura ou definicédo siesia adotado. O que ndo pode ser aceito,

sdo as simulacbes de garantia da participacdodmea@idaddo nas definicbes politicas de
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gestao publica. Deve-se conformar como uma esfilecg ndo-estatal, onde o cidadao participa
do poder decisério de gestdo e controle do Podblideyu diferente do conselhismo puro
(prevaléncia da habilidade politica) ou do populigradicional (meramente consultivo). Some-se a
essa participacdo os expedientes tradicionais asukt® e assembleias populares, que também

contribuem na efetiva democratiza¢ao e desceumitalivda relacdo do Estado com a sociedade.

Nao ha modelos prontos e acabados sobre partiopagaular. Cada gestao
publica deve desenvolver, em cooperacdo com a d=m@e civil organizada, a sua
metodologia para propiciar a participacdo populde, modo que respeite as suas
peculiaridades e atenda a esséncia da democraeia ilitegrante do Estado Democratico de
Direito.

O instituto de Orcamento Participativo e outras praticas similares, constitui-se
positivamente por ser um processo aberto e deatizatto que ndo discrimina qualquer
cidadao, seja por convicgao ideoldgica, religiosmcao partidaria, classe social etc. Trata-se
do Estado que combina a participacado direta e t@fiandos cidadaos, consubstanciada pela
decisdo individual de querer participar do procesgestao coletiva, gerando decisdes publicas,
combinado com a representacdo politica tradiciamainda da democracia republicana classica.

Com isto, integra-se a delegacdo politica repratbemt com a participacdo militante,

descentralizada e de carater voluntario.

Por isso, que as instituicbes e organismos padiitdevem ser radicalizar na
defesa do carater democratico das decisfes puldicasentivar a politizacdo da gestdo do
Estado, produzindo uma nova engenharia institutioona diversos niveis da federacéo,
criando estruturas locais, regionais e nacionamn enecanismos e formas diretas de
participacdo, para elaborar e formular, em conjuwatm os executivos, orcamentos publicos
por meio da participacdo social e com controlegrastda sua execucédo, aléem de avancar em
mecanismos com poder de veto popular sobre detadasndecisdes do executivo, sem

prescindir dos canais convencionais da represemtagiéica (parlamentar e de governo).

A afirmacdo positiva dessas experiéncias exit@abém apresentam limitacoes,
desde a sua parcial conformacdo representativa, $aas instancias de representacdo e
delegacdo de poder, mais as tensdes e riscos qeacao politica de suas liderancas
populares, até o descrédito no eventual ndo cureptonde suas decisfes. Ainda, a
dependéncia da vontade politica dos governantesanatencdo, associada as dificuldades de
difusdo nos planos estaduais e federais (muitdddaiaos Municipios) e a pouca atuagao no

plano do financiamento do Estado, imp&em fortdexéés e ajustes para o futuro.
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No plano legislativo, @iciativa popular de projetos de lej apesar de utilizacéo
timida, apresenta-se como exercicio efetivo dadeidia direta na provocacdo sobre a
necessidade de legislar e, em especial, pelo amtedrmativo de interesse e convergéncia
com os anseios da sociedade civil. Traduz o dedaficonfrontar e retirar da inercia o Poder
Legislativo quando omisso ou lento no seu podeedemas acima de tudo, aproxima o
legislador da sua efetiva representatividade palitContudo, os interesses corporativos e a
falta de debate amplo e prévio com a sociedadesrpadacular o instituto, diminuindo sua

legitimidade e forca politica na tramitacéo lediska

No Poder Judiciario, as dificuldades e as limitagde participacdo social também
sao evidentes, seja pela tradigcdo de instituicéis feahada e menos transparente, seja pelo
conceito convencional de atuar tecnicamente e powvopacdo. Contudo, a excessiva
judicializacéo das politicas publicas, combinadan am ativismo judicial, tencionaram no
sentido de adog&o dos instrumentos da cidadaneay@u desde os canais institucionais das
suas ouvidorias para ouvir os reclamos dos juiadclos, passando pela habilitacdo do
amicus curiaeem processos de maior interesse politico e secaliando como instrumento
de democratizacdo do debate processual, até aénaizdi publicas. Esta permite que a
sociedade participe do processo, mediante esalaatds técnicos de temas de maior
repercussdo e complexidade politico-juridica, praxdo influenciar a tomada das decisdes
judiciais.

O Supremo Tribunal Federal tem utilizado a aude&ngublica para
esclarecimento de questdes ou circunstancias dedain repercussao geral e de interesse
publico relevante, inclusive nas acfes de contralstrato de constitucionalidade,
possibilitando que os julgadores tenham acessoaés variadas interpretagcfes trazidas por
segmentos da sociedade civil. Acima de tudo, énstnumento de democratizacdo do debate
nos processos judiciais, na medida em que homenagepluralismo, confere maior
efetividade e legitimidade as decisdes das Cormelicidis. E a principal expressdo de
democracia participativa no Judiciario, pela optidade de manifestacdo de representantes

de todos os segmentos, inclusive as minorias.

O importante € tencionar positivamente o Judiciaaoadocdo de uma postura
mais participativa, trazendo a sociedade civil mateebate e busca da efetivacao dos direitos
fundamentais e sociais, desmistificando o temor pddtica como elemento de forte
interdependéncia com o direito. A defesa da Canglib exige, em muitas circunstancias,

atuacao contramajoritaria, pela necessidade ew@&msia elementar no sistema democratico.
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Enfim, pode-se afirmar que para se atingir o olpetla soberania popular, com
formas de_participacdo direta dos cidaddos no padenumente chamada Heartilha do

poder”, & preciso consciéncia clara de que as praticgadeipacdo popular significam
construcdo de uma nova ordem politica mais democréa e de uma nova direcédo
politica da sociedade A cogestdo do governo, pela presenca de canapadiEipacdo
popular, contribui na conquista da hegemonia needade e no aperfeicoamento dos regimes
democraticos, propiciando ainda, uma radical refosdciopolitica voltada garantir maior

controle da sociedade sobre as acdes do Estado

Por isso,a participacdo social € direito constitucionalmentegarantido pela
Carta Federal. Esta assegura 0 mais pleno exercicio dos dir&ittdamentais, ndo como
mera benesse dos Poderes constituidos, mas sinespmito aos proprios fundamentos do
Estado Democratico de Direito, ondecidadania age com fundamento basilar da propria

Republica Federativa do Brasil (art. 1°, II).

7

A participacdo populaé um desafio dos administradores, pois é um iraptat

modus de democratizar e conferir maior efetividadédministracdo Publica do pais. A
populacao deve exigir e auxiliar a formular mecawois de cogestao, por serem eficientes no
combate a corrupcdo, além do mais importactatrole do real compromisso da
Administragdo Publica com a democracia substanciglue o Estado Democratico de Direito,

em seu sentido material, tem o dever de construir.

Portanto, ndo ha possibilidade de afirmacdo d#snocracia sem que as
concepcOes sobre o Estado, em especial as garpotiisas e fundamentais do cidadao,
associadas a formas de controle social dos ag@digigcos, por meio de instituicbes e
mecanismos de participacédo da sociedade, recelelavacédo e apropriagcdo dmladania,

como garantia constitucional do cidaddo particip@netamente da gestdo do Estado.
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