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XXV CONGRESSO DO CONPEDI - CURITIBA
TEORIAS DA DEMOCRACIA E DIREITOSPOLITICOSII

Apresentacdo

Os trabalhos publicados nessa obra, tem como base os artigos cientificos apresentados no
Grupo de Trabalho: Teorias da Democracia e Direitos Politicos 11, durante o XXV Congresso
do CONPEDI, ocorrido entre os dias 07 a 10 de dezembro de 2016, no Centro Universitario
Curitiba— UNICURITIBA, sobre o tema “ Cidadania e Desenvolvimento Sustentavel: o papel
dos atores sociais no Estado Democrético de Direito".

A proposta do trabalho € inovadora, vez que a partir da apresentacdo dos resumos rel atados
pel os pesquisadores, realizou-se um debate no ambito do Grupo de Trabalho, facultando aos
participantes a oportunidade de aprimorar a pesquisa realizada, bem como trocar experiéncias
e informagoes.

O resultado obtido foram conceitos amadurecidas que espelham uma perspectiva ampla,
sobre temas polémicos e atuais, que também tem a pretensdo de dar continuidade a ideia de
divulgar a pesguisa produzida por alunos de pés-graduacéo.

O esforco e dedicagdo dos participantes foram fundamentais para 0 sucesso do Grupo de
Trabalho e a expectativa é de que o debate ocorrido contribua para o aprimoramento do
conhecimento da tematica.

Os artigos cientificos apresentados foram:

1. DIREITO A MEMORIA: CONSIDERACOES SOBRE O RELATORIO DA COMISSAO
NACIONAL DA VERDADE

2. A PARTICIPACAO POPULAR E A DEMOCRACIA

3. SISTEMA DE PARTIDOS NO BRASIL: O POTENCIAL DA PROPOSTA DE
EMENDA A CONSTITUICAO 286/2013

4. AS REDES SOCIAIS COMO INSTRUMENTO PARA O EXERCICIO DA
DEMOCRACIA



5. SOCIEDADE DE CONSUMO: A DISSOLUCAO DOS VINCULOS SOCIAIS E A
DIFICULDADE DE ENCONTRAR UM DIREITO DE TODOS NA SOCIEDADE
MODERNA

6. UMA ANALISE DO CENARIO POLITICO BRASILEIRO A PARTIR DA DECISAO
LIMINAR NOS MANDADOS DE SEGURANCA 34.070/DF E 34.071/DF

7. “CLAUSULA DE BARREIRA” COMO RESPOSTA A CRISE DO SISTEMA
POLITICO NO BRASIL: LIMITES E POSSIBILIDADES

8. DEMOCRACIA DELIBERATIVA E ADMINISTRACAO PUBLICA: A
INSTITUCIONALIZACAO DA DELIBERACAO PUBLICA.

9. A CRISE DA DEMOCRACIA REPRESENTATIVA E A NECESSIDADE DE
CONCILIACAO DO CRESCIMENTO ECONOMICO COM O DESENVOLVIMENTO
HUMANO.

10. O EFEITO VINCULANTE DA JURISPRUDENCIA DO TSE: A VIGENCIA DO
ARTIGO 263 DO CODIGO ELEITORAL E O PROSPECTIVE OVERRULING

11. O EXERCICIO DO VOTO NO ESTADO DE SAO PAULO COMO INSTRUMENTO
DE RESSOCIALIZACAO DO ENCARCERADO

12. MULHERES NA POLITICA: REFLEXOES SOBRE AS LUTAS IDENTITARIAS X
SOCIEDADE PATRIARCAL CAPITALISTA

13. A REFORMA DO SISTEMA DE REPRESENTACAO A PARTIR DA
IDENTIFICACAO DOS PROBLEMAS ATUAIS

14. A ETICA DAS MULTIDOES NA CONDUCAO DA POLITICA CONTEMPORANEA
BRASILEIRA

Com se v§, os artigos exploraram de forma ampla a pluralidade de tematicas decorrentes das
guestbes que envolvem a democracia e os direitos politicos, assunto que nos dias atuais tem
despertado muito interesse em razéo da crise da representacdo politica instalada pela
corrupcao dos quadros partidarios.



Por fim, esperamos que a presente obra seja fonte de inspiracéo para o desenvolvimento de
NoVos projetos e textos em defesa da democracia e dos direitos politicos.

Dr. Armando Albuquerque de Oliveira

Professor do Centro Universitéario de Jodo Pessoa e Universidade Federal da Bahia

Dra. Vivian A. Gregori Torres

Professora da Escola Superior de Advocacia de Sdo Paulo



A PARTICIPACAO POPULAR E A DEMOCRACIA
POPULAR PARTICIPATION AND DEMOCRACY

Janaina Rigo Santin 1
Gustavo Buzatto 2

Resumo

Como uma democracia, o Brasil adota 0 modelo semidireto, no qual as deliberacdes publicas
sdo realizadas pelos representantes, mas por vezes os cidaddos também sdo chamados a
exercer 0 poder politico. Neste intuito, o ordenamento juridico prevé importantes
instrumentos participativos, como agdo popular, audiéncias publicas, conselhos municipais e
gestdo orcamentéria participativa, analisados neste artigo pelo método dedutivo. Embora
ainda em pequeno nUmero ou, Mesmo existentes, muitas vezes ndo sdo concretizados ou ndo
atingem o fim para o qual foram criados, mostra-se imperioso alterar este contexto, afina a
democracia néo se concretiza sem a participacdo dos cidadaos, titulares do poder.

Palavras-chave: Democracia, Participacdo, Controle social, Conselhos municipais,
Audiéncias publicas

Abstract/Resumen/Résumé

As ademocracy, Brazil adopted the semi-direct model, in which representatives elected make
de collective deliberations and public choices, but sometimes the citizens be called to
exercise political power. To this end, the legal sistem provides important participatory
instruments, which popular action, public hearings, municipal councils and participatory
public budgeting, analyzed in this paper through the deductive method. Although still small
number, and even there often are not achieved or do not achieve the purpose for which they
were created, it should change this context, after all democracy is not actually materialized
without the citizens participation, effective holders of power.

K eywor dg/Palabr as-claves/M ots-clés. Democracy, Participation, Social control, Municipal
councils, Public hearings

1 P6s Doutora em Direito pela Universidade de Lisboa. Doutora em Direito pela UFPR, Mestre em Direito pela
UFSC, Professora do Mestrado em Direito da UPF. Professorada UCS.

2 Mestrando em Direito pela Universidade de Passo Fundo; Especialista em Direito Constituciona Aplicado
pela Faculdade de Direito Damasio de Jesus. Advogado e Professor da URI.
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Introducéo

Quanto maior o crescimento populacional e mais amplos forem 0s mecanismos
hegeménicos globais (SANTOS, 2002, p. 457), maior a exclusdo da sociedade dos processos
participativos em relacdo as deliberacGes de interesse coletivo e ao controle da administragéo
publica.

Soma-se a isso 0 modelo de democracia adotado no Brasil que, apesar de ter optado
no seu artigo 1, paragrafo Unico da Constituicdo Federal pelo modelo semidireto (aquele que
alia representacdo a participacdo), na pratica o que se Vvé €, quase com exclusividade, a tomada
de decisdes politicas e juridicas quase que exclusivamente pelos representantes eleitos.
Verifica-se que os verdadeiros titulares do poder politico, que sdo os cidaddos brasileiros,
acabam por ndo participar diretamente das escolhas administrativas e, consequentemente, ndo
possuem informacdes suficientes para estar em condi¢des de realizar o controle social sobre as
politicas publicas, ante a falta de transparéncia ainda presente na gestao publica brasileira.

Contudo, a democracia semidireta requer muito mais do que um interesse publico
representado; requer, sim, a efetiva participacdo dos cidaddos na tomada de decisdes juridico-
politicas, com vistas a construir conjuntamente o futuro da coletividade. Por isso, vem-se
falando, cada vez mais, da necessidade da abertura de maiores espacos por parte dos gestores
publicos brasileiros a participacdo democratica. Trata-se de uma nova forma de gerir a coisa
publica, a qual exige canais de tomada de informac®es, opinides, sugestdes, criticas, escolhas e
decises junto a populacao.

Intenta-se analisar, neste breve artigo, a partir do método dedutivo, a importancia da
efetiva implementacdo de uma democracia participativa no Brasil, com o estudo de alguns
importantes institutos existentes no ordenamento juridico brasileiro que promovem esta

participacao.

1. Democracia Representativa e Democracia Participativa

Ao encontro do regime democratico vigente no Estado brasileiro, a gestdo democrética
da coisa publica requer, cada vez mais, a participacdo direta e efetiva dos cidadaos no processo
de formacéo das leis e politicas publicas. O modelo representativo, absolutamente legitimo, ndo
pode, contudo, atribuir o papel de determinar as vontades publicas tdo somente aqueles que
foram devidamente escolhidos para tanto, requerendo, por vezes, a manifestagédo popular na

escolha e determinacéo destas vontades.
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Neste sentido, o principio democrético, expressamente previsto na Constitui¢do
Federal de 1988 em seu artigo 1°, confere a titularidade do poder politico ao povo, que o exerce,
num primeiro momento, por meio dos representantes eleitos. Assim, via de regra, as decisoes
coletivas sdo tomadas ndo diretamente pelo titular do poder, mas por quem foi escolhido por
aquele para representar os interesses da coletividade. Todavia, o ordenamento juridico
brasileiro tratou de prever institutos para promover a participacdo direta dos cidaddos no
controle administrativo e em algumas deliberacdes publicas, tanto no Executivo quanto no
Legislativo, em conformidade com o paragrafo unico do artigo 1 da Magna Carta. Com isso, 0
exercicio da democracia meramente representativa abre espaco para um modelo de democracia
participativa, no sentido de agregar a atuacdo direta a indireta, unindo sociedade civil e
sociedade politica.

Defende-se, diante disso, que o principio participativo representa corolario ou
subprincipio do principio democratico, “[...] da propria defini¢do do Brasil como sendo um
Estado democratico de direito que alia democracia representativa com participativa [...].”
(SANTIN, 2011, p. 67).

Além das formas participativas relativas ao exercicio do direito de sufragio, nos termos
do artigo 14 da Constituicdo Federal — plebiscito, referendo e iniciativa popular —, outros
institutos preveem a participacdo direta dos cidadaos nas escolhas politicas e no controle social,
tanto em defesa de direitos na via judicial, como a acéo popular, quanto para garantir a efetiva
tomada de decis@es e controlar as acdes politico-administrativas, como as audiéncias publicas,
0 orcamento participativo, e a possibilidade de criacdo de conselhos comunitarios e municipais.

Consoante Maria Sylvia Zanella Di Pietro, o principio da participacdo na gestao
administrativa do poder publico retira sua previsao priméaria da Constituicdo Federal de 1988,
citando, como exemplos, os artigos 10; 187; 194; 198, IlI; 204, 11; 206, VI; e 216, 81°. Além
disso, € a Carta Constitucional que prevé os respectivos instrumentos de controle popular,
verificados, dentre outros, no artigo 5°, XXXIII, LXXI e LXXIII; e no artigo 74, 82° (DI
PIETRO, 2002, p. 517-519).

Dessa forma, o principio participativo e os institutos que manifestam sua realizacéo,
por serem constitucionais, devem ser concretizados na gestdo publica brasileira, e se apresentam
ainda mais importantes e necessarios em relagcdo a administracao local, ou seja, nos Municipios.
Afinal, a vida das pessoas acontece, antes de qualquer outro, no ente municipal, sendo
fundamental a colaboragdo dos municipes nos processos de definigdo, escolhas e deliberagdes

coletivas sobre leis e politicas publicas municipais, bem como no posterior controle social das
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mesmas, as quais devem corresponder aos anseios daquela comunidade tanto na sua elaboracéo
quanto na sua execucao.
Neste contexto, tratando da participacdo popular com base na teoria do agir

comunicativo de Jirgen Habermas, afirma-se que:

O locus de desenvolvimento e acdo da sociedade civil da-se na esfera publica.
Mediante a discusséo aberta, plural, intersubjetiva, permeavel e autbnoma nos espagos
pUblicos de interagdes sociais, ndo-institucionalizados e permeados pela racionalidade
comunicativa, os cidaddos, individuais ou organizados em movimentos sociais e
associacOes, exercem a pratica discursiva e formulam suas pretensdes baseadas no
consenso (SANTIN, 2015, p. 265-266).

Apesar disso, é fato que 0s meios de participacdo direta dos cidaddos nos processos de
definicdo das leis e politicas publicas em ambito local ainda sdo em reduzido niumero e, mesmo
0s institutos que ja existem, como os ja citados, ndo sdo plenamente realizados ou ndo atingem
os fins para os quais foram criados. 1sso pode ter explicacdo na tradicdo historica brasileira de
adocdo de um modelo de democracia representativa, no qual os individuos atuam de forma
indireta, apenas escolhendo através do voto aqueles que devam representar seus interesses e
tomar as decisdes politicas. De nada adianta alterar-se a Constituicdo, quando na cultura
brasileira a participacdo popular na gestéo publica é algo ainda a ser aprendido e apreendido.

Agrega-se a estas dificuldades a falta de regulamentacdo de alguns dispositivos
constitucionais atinentes aos institutos de participacdo em ambito local, eis que, conforme o
artigo 30 da Constituicdo Federal, assuntos de interesse local sdo de competéncia e atribuicéo
municipal. Se o Municipio, que é o espaco mais préximo do cidadao, para o qual foram
destinados tais instrumentos, ndo 0s concretiza, passam 0s textos normativos constitucionais e
infraconstitucionais a sofrer um déficit de efetivacdo e eficacidade. Nas palavras de Britto, a
democracia participativa, também chamada de democracia deliberativa, ainda possui “baixo
teor de eficacidade, patenteando o abismo que se rasga entre as promessas de arejamento
politico da Carta em vigor e os efeitos praticos que ela pode deflagrar por si mesma” (1992, p.
122).

Ainda mais grave é o que denuncia Manuel Gongalves Ferreira Filho, para quem essa
democracia participativa ou direta dos cidaddos frente as decisdes fundamentais apresenta-se
como uma recorda¢do vaga ou como uma curiosidade quase que folclérica (FERREIRA
FILHO, 2001, p. 79). Isso se justificaria, para o autor, notadamente, pela impossibilidade de

todos os individuos pertencentes a dada comunidade se reunirem em assembleia para
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deliberarem sobre assuntos de seu interesse, ante a complexidade das sociedades atuais, 0
grande nimero populacional das cidades e as grandes dimensdes do territorio como um todo.

Apesar disso, de outro lado:

[...] sem democracia, todas as formas de status quo que alojam, conservam e
perpetuam situacdes de privilégio, desigualdade e discriminacdo tendem a
imutabilidade, eternizando as mais graves injusticas sociais ou fazendo do homem,
para sempre, um ente rebaixado a ignominia da menoridade politica, da auséncia e do
siléncio, sem voz para o protesto e sem arma para 0 combate; objeto e ndo sujeito da
vontade que governa; sudito e ndo cidaddo (BONAVIDES, 1996, p. 19-20).

Para Bonavides (2001, p. 223), “os sistemas representativos contemporaneos estao
apodrecendo em todas as sociedades politicas; este, sim, € mal globalizado de nosso tempo.
(...) as casas legislativas, os tribunais, os palacios do Poder Executivo enfrentam, perante o
regime representativo, a sua pior crise de legitimidade”. E preciso reinventar o modelo
representativo para que ele retome a legitimidade do poder. E para isso, apesar de todas as
dificuldades, um Estado plenamente democratico “impde a participagado efetiva e operante do
povo na coisa publica, participagdo que ndo se exaure, como veremos, na simples formacéo das
instituicGes representativas, que constituem um estagio da evolucdo do Estado Democratico,
mas ndo o seu completo desenvolvimento.” (CROSA apud SILVA, 2016, p. 119).

Boaventura de Sousa Santos prevé a existéncia de trés grandes e importantes principios
que devem ser tomados como base no processo de participacdo popular de tomada de decisoes

do governo municipal:

a) todos os cidaddos tém o direito de participar, sendo que as organizacOes
comunitarias ndo detém, a este respeito, pelo menos formalmente, status ou
prerrogativas especiais;

b) a participacdo € dirigida por uma combinagao de regras de democracia direta e de
democracia representativa, e realiza-se através de instituicdes de funcionamento
regular cujo regimento interno é determinado pelos participantes;

c) os recursos de investimento séo distribuidos de acordo com um método objetivo
baseado em uma combinagdo de “critérios gerais” — critérios substantivos,
estabelecidos pelas instituicBes participativas com vista a definir prioridades — e de
“critérios técnicos” — critérios de viabilidade técnica ou econdmica, definidos pelo
Executivo, e normas juridicas federais, estaduais ou da prépria cidade, cuja
implementacdo cabe ao Executivo. (SANTQOS, 2002, p. 457).

Desta forma, busca-se com o presente estudo, em consonancia com o entendimento
acima exposto, estudar alguns institutos que concretizam a democracia participativa, capazes
de levar a imediata colaboracéo dos individuos no controle administrativo e nas deliberacoes
coletivas. Por meio de tais instrumentos analisa-se a viabilidade de uma efetiva participagéo da

comunidade nas vontades da administracdo publica, e, com isso, efetivar a proposta de, nas
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palavras de Boaventura de Sousa Santos, “democratizar a democracia” (SANTOS, 2002). S&o
eles a acdo popular no Poder Judiciério, os conselhos municipais no Poder Executivo, e as

audiéncias publicas e o orcamento participativo nos Poderes Executivo e Legislativo.

2. A Acéo Popular como instrumento de controle da administracdo publica

Prevista constitucionalmente no inciso LXXIII do artigo 5° da Constituicdo Federal de
1988 e regulamentada pela Lei 4.717/65, a acdo popular € remédio constitucional judicial nas
maos de todos os cidaddos brasileiros, o qual visa anular ato lesivo ao patrimonio pablico, a
moralidade administrativa, a0 meio ambiente e ao patriménio historico e cultural. Representa,
portanto, instrumento de protecdo ao Estado contra ato administrativo emanado da
administracdo publica que atente contra os valores aqui referidos. Trata-se de relevante
instrumento de controle da administracdo publica mediante a participacdo efetiva e direta do
povo que busca o Judiciario para atacar e retirar do mundo juridico atos arbitrarios danosos ao
interesse coletivo. Nas palavras de Santin e Facchini, a agdo popular “constitui uma garantia
constitucional da boa administracdo, de um meio ambiente ecologicamente equilibrado e de um
patrimonio historico e cultural preservado” (2004, p. 161)

A legitimidade para a proposicdo da acdo popular é atribuida, pelo proprio texto
constitucional, a qualquer cidad&o, considerado este o “nacional no gozo dos direitos politicos”
(SILVA, 2016, p. 466). Por isso ¢ que se deu o nome de agdo “popular”, justamente por remeter
a titularidade de iniciativa a qualquer cidaddo do povo. A atribuicdo do constituinte da
titularidade aos que detém a cidadania ‘““constitui manifestagdo direta da soberania popular
consubstanciada no art. 1°, paragrafo Unico, da Constituicdo: todo poder emana do povo, que 0
exerce por meio de seus representantes eleitos ou diretamente.” (SILVA, 2016, p. 466).

O que caracteriza o pedido na Acéo Popular é a natureza impessoal do interesse a ser
tutelado. O patrimdnio publico, a moralidade administrativa, 0 meio ambiente e o patriménio
historico e cultural representam valores de interesse eminentemente difuso e coletivo,
aproveitando a todos os ocupantes da comunidade tanto no presente quanto nas futuras
geragdes, e ndo somente aquele que propds a demanda.

Dessa forma, a acéo popular revela-se como mecanismo de participacdo dos individuos
no controle e fiscalizacdo dos atos emanados da administracdo publica, de forma a coibir a
edicdo de atos lesivos a valores de interesse publico. Diante disso, pode ser incluida entre
aqueles espacos dados ao povo para exercer a democracia de maneira participativa, direta e
imediata por meio do Poder Judiciario (SANTIN, FACCHINI, 2004).
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O remédio judicial em questdo ja era abordado em Constitui¢cdes anteriores, e recebeu
regulamentacdo infraconstitucional na lei n® 4.717/65, ainda vigente, a qual elenca as hipoteses
de atos lesivos ao patrimonio publico, destacando quais devem ser declarados nulos e em que
situacOes sdo considerados anulaveis, bem como prevé requisitos e procedimentos necessarios
a propositura da agdo. Por sua vez, foi a Carta Constitucional de 1988 que ampliou o objeto de
protecéo da agdo popular, para resguardar a moralidade administrativa, 0 meio ambiente e o
patrimonio historico e cultural.

Em que pese seja um rol de garantias taxativo, a acdo popular contempla protecéo
bastante ampla, haja vista conferir protecdo a moralidade administrativa, principio
constitucional expresso aplicado sobre toda a administracdo publica, previsto no caput do artigo
37, que traz em si uma carga valorativa indeterminada. Para José Afonso da Silva a moralidade
¢ aqui vista como moralidade juridica e, portanto, ultrapassa até mesmo o conceito de
legalidade, ja que um ato, mesmo que legal, pode ser tido como imoral. Nesse sentido, o autor

bem exemplifica:

Se um Prefeito, em fim de mandato, por ter perdido a elei¢cdo para seu adversario
politico, congela ou ndo atualiza o imposto sobre propriedade territorial urbana, com
0 intuito, ai transparente, de prejudicar a futura administragdo municipal, comete
imoralidade administrativa, pouco importa se o ato fora ou ndo ilegal; é verdade que
ai se vislumbra também lesdo ao patrimdnio pablico municipal que fica desfalcado de
recursos financeiros a mais que arrecadaria no exercicio seguinte (SILVA, 2016, p.
468).

Portanto, percebe-se a amplitude do instituto e, em decorréncia, da esfera de protecéo,
fiscalizacéo e controle pelos cidadaos.

Além disso, discute-se acerca dos atos emanados do poder publico que podem ser
atacados via acdo popular, ou seja, se abarca tdo somente atos administrativos ou, também, atos
legislativos e jurisdicionais. Manoel Gongalves Ferreira Filho aborda com clareza o tema, ao
referir que, em relagdo aos atos legislativos, em principio, ndo deveria ser possivel, uma vez
que a lei representa legitima expressdo da vontade geral, e o Judiciario, como mero executor da
lei, ndo poderia anular o ato que serve de fundamento a suas decisdes por ser, a seu critério,
lesivo ao interesse publico. Entretanto, como nao raras as vezes 0s representantes do legislativo
praticam atos, na sua fungdo tipica, que lesam o patriménio publico, os tribunais, em muitos
julgados, tém admitido ac&o popular contra leis em tese (2001, p. 358-359).

Ja, em relacdo aos atos jurisdicionais, entende-se nao haver qualquer sentido em se
admitir acdo popular, vez que esta seria julgada pelo préprio Poder do qual foi emanado o ato
lesivo que se pretende anular. (FERREIRA FILHO, 2001)
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Ademais, a acdo pode ter carater preventivo ou repressivo, ou seja, ser utilizada como
forma de prevenir uma ameaca de ato lesivo ou de maneira a anular e corrigir o ato ja praticado
e do qual ja tenha decorrido lesdo. Nos termos do artigo 11 da lei regulamentadora, a decisao
judicial da acdo popular possui natureza condenatoria, isto €, além de anular o ato lesivo,
condena o responsavel pelo ato a reparacéo civil dos danos causados.

Verifica-se, portanto, que a acdo popular se constitui em instrumento de democracia
participativa, tendente a incluir os cidaddos no papel de cuidar da coisa publica e se utilizar do
Poder Judiciario como ultima ratio no controle da gestdo publica, de maneira a proteger o
interesse coletivo da malversagdo do dinheiro publico, da gestdo administrativa improba e
imoral, bem como de toda e qualquer lesdo ao meio ambiente e ao patriménio historico e

cultural.

3. As Audiéncias Publicas como forma de interacdo entre sociedade civil e sociedade

politica

As audiéncias publicas sdo importantes instrumentos de participacdo popular nas
deliberagdes de interesse coletivo, bem como servem como forma de imediato controle da
administracdo publica pelos cidadaos, verdadeiros titulares do poder politico.

Entende-se por audiéncia publica a reunido ou o espaco aberto pelos Poderes
Executivo, Legislativo, bem como recentemente também pelo Ministério Publico e pelo Poder
Judiciario em questdes de interesse publico relevante, para a exposicao de temas que envolvam
direitos coletivos e para o debate direto e imediato com a populagdo no intuito de prever as
vontades publicas nas tomadas de decisbes, na efetivacdo das politicas publicas ou na
elaboracdo de projeto de lei. Diante da apresentacéo do tema objeto da audiéncia busca-se dar
a palavra a comunidade interessada para se manifestar, opinar e contribuir para a melhor decisdo
administrativa.

Diogo Figueiredo Moreira Neto define a audiéncia publica como:

[...] um instituto de participagdo administrativa aberta a individuos e a grupos sociais
determinados, visando a legitimac&o administrativa, formalmente disciplinada em lei,
pela qual se exerce o direito de expor tendéncias, preferéncias e opgdes que possam
conduzir o Poder Publico a uma decisdo de maior aceitagdo conceitual (MOREIRA
NETO, 1992, p. 129).

Em que pese a pertinéncia e adequacgéo desta definicdo, entende-se que ela se limita a
atrelar a importancia da realizacdo de audiéncia publica a funcdo de administracdo publica.
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Mesmo que seja mais usual na funcdo administrativa, a audiéncia publica, no Brasil, possui
aplicacéo, igualmente, “para subsidiar o desempenho da funcéo legislativa, conforme art. 58,
8§2°, 11, da Constituicdo da Republica de 1988, da funcdo judiciaria (art. 9°, 81° da Lei n°
9.868/1999) e da missdo institucional do Ministério Publico (art. 27, paragrafo unico, 1V, da
Lei n®8.625/1993).” (SOARES, 2002).

Mais do que qualquer outro mecanismo de participagdo, as audiéncias publicas
aproximam os administrados e os representantes governamentais, colocando-os frente a frente
para trocas de informacdes, opinides, criticas e sugestdes. E o instrumento que dé efetiva voz,
literalmente falando, aqueles que detém o poder conferido pelo Estado democrético de Direito.

Diante disso, a audiéncia precisa efetivar o principio da participacdo (vide Lei de
Responsabilidade Fiscal artigos 48 e seguintes), com a necessidade de se utilizar uma
linguagem clara e ao nivel da capacidade de entendimento de seus participantes. E preciso que
se oportunize a livre manifestacdo dos presentes, tanto individual quanto quando estiverem
representados por entidades da sociedade civil. Esse poder de participar ndo pode ser um mero
ato formal que limite os cidaddos a meros espectadores para, ao final, apenas se expressarem
no dicotdmico “sim e ndo”. Audiéncia Publica requer diadlogo, jamais mondlogo; requer poder
de argumentar e deliberar, jamais apenas assentir ou discordar; requer participacao ativa, e ndo
passiva. Assim se permite “democratizar a democracia” (SANTOS, 2002).

Agustin Gordillo salienta, neste mesmo sentido, que a audiéncia participativa deve ter
seu procedimento semelhante a um processo judicial oral e, assim, obedecer aos principios
juridicos em geral, como do devido processo legal, da oralidade, da publicidade, da
instrumentalidade das formas, do contraditério, da economia processual e, em regra, gratuidade,
dentre outros (GORDILLO, 2000, p. XI-10).

Assim, o instituto, além de privilegiar a vontade externada e motivada dos cidadaos,
constitui instrumento de publicidade e transparéncia do agir do poder publico, o que facilita o
conhecimento dos “meandros do poder” ¢ o consequente controle de suas agdes. Ao agir dessa
maneira, € possivel aumentar a legalidade e também a legitimidade das decisbes
administrativas.

A necessidade de se oportunizar a participacdo popular por meio das audiéncias
publicas torna-se ainda maior quando o poder publico visa editar ato que acarrete limitacao do
exercicio de direitos e liberdades individuais, situacdo na qual se deve permitir a oitiva prévia
da comunidade. Isso, pode-se afirmar, configura garantia dos cidad&os, relacionada ao direito
de defesa, ao principio do contraditério e ao principio do devido processo legal (DI PIETRO,
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1993, p. 33-34). A garantia de participacdo através das audiéncias publicas é tratada, neste
contexto, como garantia do devido processo legal em sentido substantivo.

A possibilidade de realizacdo de audiéncias publicas esta prevista em diversas
situacbes e em variados diplomas legais. Neste sentido, destaca-se alguns diplomas
infraconstitucionais como a previsdo contida na Lei n® 9.784/99 — Lei do Processo
Administrativo em ambito federal —, no seu artigo 32, o qual estabelece que “antes da tomada
de decisdo, a juizo da autoridade, diante da relevancia da questdo, poderd ser realizada
audiéncia publica para debates sobre a matéria do processo”. Também em caso de licitagdes de
grande vulto a audiéncia publica é obrigatéria (art. 39 da Lei 8.666/93). Na politica de
instituicdes de agéncias reguladoras € prevista a audiéncia publica para defini¢do de tarifas, a
fim de que ndo violem o interesse dos consumidores (por exemplo no art. 4 da Lei 9.427/97).
Ha também a previsdo da audiéncia publica no Estatuto da Cidade (Lei 10.257/2001 artigos 2°,
XIII; 40, 84° 1; e 43, 1), como uma das etapas do processo legislativo do plano diretor
municipal, sob pena de vicio formal da lei municipal. (SANTIN, 2011).

Além da esfera executiva e legislativa, ha a possibilidade de realizacdo de audiéncia
publica na esfera judicial, em especial nos tribunais superiores. No novo Cadigo de Processo
Civil tratou disso em seu artigo 1.038. Este artigo aponta que, no julgamento do recurso especial
e extraordinario repetitivos poderd o relator: “solicitar ou admitir manifestacdo de pessoas,
6rgdos ou entidades com interesse na controveérsia, considerando a relevancia da matéria e
consoante dispuser o regimento interno”. E no seu inciso II o artigo possibilita que o relator
fixe data para, “em audiéncia publica, ouvir depoimentos de pessoas com experiéncia e
conhecimento na matéria, com a finalidade de instruir o procedimento”.

Trata-se de ampliar o ja contido na lei n® 9.868/99, que trata do processo e julgamento
da acdo direta de inconstitucionalidade e da acdo declaratdria de constitucionalidade perante o
Supremo Tribunal Federal para todas as demais a¢fes que la tramitam, bem como abranger
também aquelas que tramitam no Superior Tribunal de Justica, desde que tratem de questdes
repetitivas. Nas palavras de Martins e Mendes, trata-se de uma importante evolucdo e
modernizacdo no processo judicial brasileiro, haja vista que permite aos tribunais superiores se
acercarem da opinido publica para melhor precisar os fatos tomados como fonte material para
a elaboracéo da norma juridica, provendo os julgadores de maiores elementos fundantes para a
apreciacdo da causa. (MARTINS; MENDES, 2001, p. 158-159).

Por sua vez, no ambito de atuacdo do Ministério Publico, a participacéo publica atraves
de audiéncias publicas também é incentivada. No exercicio de defesa dos direitos assegurados

aos cidaddos pelas Constituicdes Federal e Estadual, funcdo institucional do Parquet, a Lei
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Orgénica Nacional do Ministério Publico — Lei n° 8.625/93 — assegura, em seu artigo 27,
paragrafo unico, IV, que cabe ao 6rgdo “promover audiéncias publicas e emitir relatdrios, anual
ou especiais, e recomendacdes dirigidas aos 0rgdos e entidades mencionadas no caput deste
artigo, requisitando ao destinatario sua divulgacdo adequada e imediata, assim como resposta
por escrito”. Por certo o Ministério Publico é a instituicdo mais préxima dos cidadaos, eis que
possui como fungdo institucional resguardar os direitos e interesses metaindividuais (direitos
coletivos e difusos tanto das presentes quanto das futuras geragdes, assim como interesses de
minorias, como criangas, adolescentes, idosos, povos originarios, dentre outros). Nada mais
justo e imprescindivel do que o Ministério Publico promover em seu agir a democracia
participativa, incentivando a manifestagéo da coletividade acerca de seus anseios, vontades e
ideais.

Portanto, varias sdo as hipoteses no ordenamento juridico de previsao do instituto das
audiéncias publicas, em todas as esferas de poder (Executivo, Legislativo e Judiciario) e
também no Ministério Publico, justamente por se reconhecer a importancia de se democratizar

a democracia e, assim, de ouvir e respeitar as vontades daqueles que detém o poder.

4. Os Conselhos Municipais como 6rgaos deliberativos e controladores da agao estatal

O fundamento de legitimacdo juridica dos conselhos municipais é constitucional,
previsto expressamente no artigo 204 da Carta Constitucional, dentro do titulo que disciplina a
ordem social, referindo-se a um dos trés pilares que compreendem a seguridade social: a
assisténcia social.

Ao consagrar o direito a assisténcia social como inerente a seguridade social e ao
estabelecer suas diretrizes basicas, o artigo 204 expressa em seu inciso Il a necessidade de
“participacdo da populagdo, por meio de organizagOes representativas, na formulacdo das
politicas e no controle das a¢cdes em todos 0s niveis”.

Porém, ha leis de ambito nacional que também se favoreceram da possibilidade de
criacdo dos conselhos para a implementacdo de politicas publicas, muitos deles como condi¢ao
obrigatoria para recebimento de recursos federais para desenvolver uma série de acdes, como
na area da educacdo e do meio ambiente. A titulo exemplificativo, cita-se o Estatuto da Crianca
e do Adolescente (ECA) — Lei n° 8.069/90 —, que, em seu artigo 88, Il, prevé a “criacdo de
conselhos municipais, estaduais e nacional dos direitos da crianca e do adolescente, 6rgaos
deliberativos e controladores das a¢cGes em todos 0s niveis, assegurada a participacdo popular



paritdria por meio de organizagdes representativas, segundo leis federal, estaduais e
municipais”.

Em ambito municipal, a Constituicdo Federal em seu artigo 29, inciso XII dispde sobre
“a cooperagdo das associagdes representativas no planejamento municipal”. E o Estatuto da
Cidade (Lei n°® 10.257/2001), complementando este dispositivo, consagra expressamente, em
seu artigo 43, 1, a necessidade de conselhos de politica urbana, ou seja, “6rgaos colegiados de
politica urbana, nos niveis nacional, estadual e municipal”, para o planejamento da cidade.
Diante disso, percebe-se a clara intencdo do legislador de aproximar sociedade politica de
sociedade civil, com vistas a uma definicdo conjunta das politicas publicas, a fim de ouvir e
fazer valer a vontade coletiva dos administrados. Os conselhos municipais configuram, pois,
importantes ferramentas de que dispde a sociedade para participar das politicas de
desenvolvimento urbano em ambito local. Conforme disposto em uma cartilha da Controladoria
Geral da Unido, “os conselhos sdo instancias de exercicio da cidadania, que abrem espago para
a participacdo popular na gestdo publica. Nesse sentido, os conselhos podem ser classificados
conforme as fungdes que exercem. Assim, os conselhos podem desempenhar, conforme o caso,
funcgdes de fiscalizacdo, de mobilizacdo, de delibera¢do ou de consultoria.” (BRASIL, 2016)

Ressalta-se, contudo, que, para isso, tais 6rgdos nao podem ser criados com intuito
apenas consultivo, mas, sim, efetivamente deliberativo. Da mesma forma, o papel de controle
social exercido pelos conselhos ndo pode ser de mero fiscalizador da administracdo publica,
mas deve compreender, mormente, a possibilidade de efetiva avaliagdo e “julgamento” da
atuacdo administrativa, para verificar se, por exemplo, os recursos publicos foram devidamente
alocados e se, assim, os fins almejados pela sociedade foram alcancados com as préaticas
adotadas. (GOHN, 2016)

Além disso, para que a atuacdo do conselho se realize com independéncia e
desvinculacéo politica, de forma a tutelar os interesses da populagédo em geral, requer seja sua
composigdo decorrente de escolha democratica, ou seja, devem ser formados por verdadeiros
representantes do interesse da coletividade, escolhidos através de processo com ampla
participacdo popular, e ndo nomeados deliberadamente pela administragédo ou por quaisquer
outros, sob pena de se constituirem conselhos de carater meramente figurativo e com atuacao
limitada e desvirtuada. (SAULE JUNIOR, 1998)

Acerca dos conselhos e de sua atuacdo, destacam-se algumas caracteristicas:

Como principal modelo de gestdo democratica das politicas publicas, os Conselhos
tém como caracteristicas: - independéncia dos Orgdos Governamentais para o
exercicio de suas atribuigdes; - a competéncia para formular uma politica publica,
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coordenar as acOes e fiscalizar a execugdo dessa politica; - a gestdo de Fundos
Publicos destinados para uma politica setorial; - a composicdo paritaria entre
representantes do Poder Publico e da sociedade. (SAULE JR., 1998, p. 11).

Para que os conselhos municipais tenham funcionamento regular, de forma a compelir
a administracdo publica a reconhecer sua existéncia e legitimidade de sua atuacdo, exige-se
criacdo através de lei, a qual estabelecera as competéncias, as matérias que poderdo ser objeto
de discussdo e deliberacdo e a eficacia das escolhas e decisGes proferidas no ambito dos
referidos 6rgdos. Somente possuindo instituicdo legal € que as vontades exprimidas pelos
conselhos possuirdo previsibilidade obrigatéria em relacdo as decisGes administrativas.
(SAULE JR., 1998).

A observancia da legalidade é fundamental, também, para que a existéncia do conselho
ndo fique a mercé de vontades politicas ou de disputas partidarias ou ideoldgicas. Uma vez
instituido por lei, um conselho ndo poderéa ser extinto por mera liberalidade de um representante
eleito ou de seu partido politico, o que € imprescindivel por medida de garantia de
funcionamento independente e de continuidade das atividades. (SAULE JUNIOR, 1998).

As atividades dos conselhos, para que manifestem adequadamente a vontade popular,
em virtude de serem constituidos de representantes da sociedade, também devem pautar-se,
sempre que possivel, na participacdo direta de toda a populacdo. Isso quer dizer que,
igualmente, os conselhos devem se utilizar de instrumentos de consulta popular, como as
audiéncias publicas, de forma a integrar parcela significativa da populacdo as escolhas e ao
controle da administracdo. Gohn também aponta algumas lacunas nos conselhos gestores que

devem ser sanadas para sua efetiva atuacao:

a criacdo de mecanismos que lhes garantam o cumprimento de seu planejamento;
instrumentos de responsabilizacdo dos conselheiros por suas resolugdes;
estabelecimento claro dos limites e das possibilidades decisorias dos conselhos; ampla
discussdo sobre as restricbes orcamentarias e suas origens; existéncia de uma
multiplicidade de conselhos no municipio, todos criados recentemente, competindo
entre si por verbas e espacos politicos; ndo existéncia de a¢des coordenadas entre eles
etc. (GOHN, 2016, p. 179)

Desta forma, superadas as dificuldades, pode-se aferir a importancia dos conselhos na
efetivacdo do modelo de democracia participativa, pois permite aos titulares do poder, por meio
de um orgdo consultivo, opinativo, fiscalizatério e deliberativo, participar da geréncia da
administracdo publica, contribuindo para a melhora na prestacdo de servicos publicos e para a
efetivacdo de politicas pablicas essenciais para a vida em sociedade, como a saude, a educacéo,
a assisténcia as criancas, adolescentes, deficientes, idosos e aos desamparados de forma em

geral, dentre outros.
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5. Gestao Orcamentaria Participativa: a participacdo popular nas finangas estatais

Historicamente, as decisdes acerca da aplicacdo dos recursos arrecadados pela
administracdo publica sempre couberam ao poder publico, como elemento de seu poder
enquanto chefe de governo, parte importante de sua atuacéo discricionaria. Entretanto, a partir
da positivagdo do principio da participacdo na Carta Constitucional, e em especial apos a edicao
da Lei Complementar 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal), € possivel incluir os
verdadeiros interessados no processo de aplicacdo dos valores publicos, o povo. f

Mediante a gestdo orcamentaria participativa permite-se incluir os cidaddos individual
e coletivamente considerados no processo orgamentério, na definicdo de suas diretrizes, no
conhecimento do quanto o poder publico dispde para administrar e realizar as necessidades
publicas, bem como escolher quais as politicas publicas mais prementes e como otimizar a
aplicacdo dos recursos disponiveis para concretiza-las, assim como participar também do
controle e fiscalizacdo da execucgdo orcamentaria, na efetiva alocacdo destes recursos.

A gestdo orcamentaria participativa, em ambito municipal, é condicdo obrigatoria para
aprovacao do Plano Plurianual, Lei de Diretrizes Orcamentérias e Lei Orcamentaria Anual (ver
artigo 44 da Lei 10.257/2001). Anteriormente a edi¢do desta lei, a participacdo do povo na
aplicacdo das verbas or¢camentarias ja era possibilitada mediante o instrumento do Or¢camento
Participativo, o qual, para Boaventura de Sousa Santos,

[...] é uma forma de administragdo publica que procura romper com a tradigdo
autoritaria e patrimonialista das politicas publicas, recorrendo a participagéo direta da
populacdo em diferentes fases da preparagdo e da implementacéo orcamentaria, com
uma preocupacdo especial pela definicdo de prioridades para a distribuicdo dos
recursos de investimento. (SANTQOS, 2002, p. 466).

O instrumento permite um modelo de cogestdo financeira e orcamentaria da
administracdo publica, pondo, de um lado, a governanca e, de outro, os cidaddos e as
organizagOes comunitarias, todos atuando autonomamente num mesmo sentido: satisfazer os
interesses da coletividade através do consenso baseado num ideal de justica distributiva
(SANTOS, 2002, p. 526).

N&o se pode negar que a realizagdo da gestdo orcamentéria participativa, prevista no
Estatuto da Cidade e na Lei de Responsabilidade Fiscal, representa um enorme desafio, néo
podendo ser encarada como um processo singelo; pelo contrério, traz consigo dificuldades que
devem ser habilidosamente superadas tanto pelo gestor publico quanto pela populagdo. Isso

porque, em primeiro lugar, as vontades da popula¢do nem sempre sdo unissonas, ou seja, aquilo
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que pode ser prioridade para alguns pode configurar ndo essencial para outros. Assim,
dificilmente é possivel se chegar a um consenso. Ademais, existem atos administrativos
praticados conforme a discricionariedade do administrador pablico, o qual tem a faculdade
inerente ao cargo publico ocupado de estabelecer seu plano de governo. Este plano e a referida
discricionariedade, muitas vezes, vdo de encontro aquilo que € considerado prioritario pela
populacéo.

N&o bastasse isso, 0 orcamento, na maioria dos casos, € insuficiente para atender a
todos os interesses da sociedade, havendo alguns ou muitos que ndo poderdo ser satisfeitos,
sempre verificado, é claro, 0 minimo existencial com aplica¢do da reserva do possivel.

Por fim, existe sempre a vinculacdo do administrador a lei. Esta define os limites da
atuacdo administrativa, ndo podendo o agente exacerbar dos mesmos para determinadas areas.
Neste sentido, somente a titulo exemplificativo, o administrador esta vinculado a limites
minimos de aplicacdo de dinheiros pablicos na saude que, nos termos do artigo 7° da Lei
Complementar n°® 141/2012, Constituicdo Federal art. 198 par. 2, inciso | e ADCT art. 77
determina a aplicacdo do minimo de 15% da arrecadacdo dos impostos a que se refere o artigo
156 e dos recursos de que tratam o artigo 158 e a alinea “b” do inciso I do caput e 0 8 3° do
artigo 159, todos da Constituicdo Federal. Assim, seriam 15% da receita corrente liquida da
Unido, 12% dos Estados e 15% dos Municipios. Por sua vez, na educagdo, conforme artigo 212
seriam vinculadas as receitas de 18% da Unido, dos Estados e do Distrito Federal e 25% das
receitas dos Municipios. Diante disso, a destina¢do de recursos esta limitada a observancia de
limites minimos previstos em lei para determinadas areas.

Em que pesem tais dificuldades, ¢ dever da administracdo publica, sempre que
possivel, inserir os cidaddos na definicdo das politicas publicas em &mbito municipal, e nisso a
questdo das finangas publicas é fundamental. A participacdo popular, além de permitir as
pessoas fazerem parte das escolhas politicas e do controle da administracdo, também
responsabiliza a sociedade pelas escolhas feitas, ndo podendo os administrados, posteriormente,
cobrarem somente dos gestores a ma aplicacdo de recursos nesta ou naquela politica pablica.
Ao mesmo tempo em que sdo destinatarios, os cidaddos sdo também coautores e

corresponsaveis pelas politicas. Isso é democracia participativa.

Concluséao

Como visto, o Brasil, alicercado sob o regime de governo democrético, adota o modelo

de democracia semidireta, no qual as decisdes politicas de interesse coletivo sdo tomadas em
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grande parte pelos governantes eleitos, mas que, por vezes, o cidaddo também é chamado a
fazer parte do exercicio do poder politico, em situa¢Ges positivadas no ordenamento juridico de
democracia participativa.

Entretanto, o principio democratico requer, cada vez mais, sua verdadeira ampliacéo,
no sentido de adaptar o modelo de representacdo para conviver conjuntamente com o modelo
participativo. Em sua verdadeira acepcdo e espirito, a democracia deve buscar e incentivar a
efetiva participacdo daqueles que, verdadeiramente, detém o poder e sdo os titulares dos
interesses administrados pelo poder pablico.

Neste intuito, o ordenamento juridico patrio buscou prever, constitucional e
infraconstitucionalmente, alguns importantes institutos de participacdo popular. Além da
participacdo promovida pelo exercicio do direito de sufragio, consoante artigo 14 da
Constituicao Federal — plebiscito, referendo e iniciativa popular —, outros institutos preveem a
participagdo direta dos cidaddos nas escolhas politicas e no controle social, tanto em defesa de
direitos na via judicial, como no caso da agdo popular, quanto para garantir a efetiva e direta
tomada de decisdes e controlar as a¢cdes politico-administrativas, como nos casos das audiéncias
publicas, dos conselhos comunitarios e municipais e do orcamento participativo.

Diante disso, o exercicio da democracia meramente representativa abre espaco para
um modelo de democracia participativa, no sentido de atuacéo direta, e ndo somente indireta
(pelo sufréagio), dos individuos na gestdo do interesse publico, nas deliberacBes coletivas a
respeito de leis e politicas publicas e no controle e fiscalizacdo da acdo administrativa.

E fato que os meios de participacdo direta dos cidad&os nos processos governamentais
ainda sdo em reduzido numero e, mesmo os institutos que existem, na pratica, ndo sdo
plenamente realizados pelos poderes publicos ou ndo atingem os fins para os quais foram
criados.

Este contexto, por medida de efetiva realizacdo da plena democracia e como forma de
melhor satisfazer o interesse publico, é preciso ampliar a participacdo do cidaddo na gestéo
publica. Afinal, ndo existe verdadeira democracia sem participacdo dos legitimos titulares do
poder politico, sem permitir que os destinatarios das leis e politicas publicas, dos servigos
publicos e das politicas governamentais participem de forma ndo apenas mediata, mas sim
imediata, do processo deliberativo e da gestdo administrativa.

Nas palavras de Boaventura de Souza Santos (2002), é preciso “democratizar a
democracia”, abrir maiores espacos a gestdo publica e ao controle social, e permitir que 0s
cidaddos também sejam responsaveis pelas escolhas, atribuigdes, disposicdes e decisbes

atinentes a coletividade.
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