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RESUMO

Verifica-se que na atual dindmica constitucional, os principios fundamentais da
Republica e da Democracia ndo podem ser considerados como mera expressao programatica,
mas como efetivos principios constitucionais carregados de normatividade. O estudo do
conteudo juridico desses principios dentro dos ditames multidisciplinares das ciéncias
humanas se mostra crucial para se conceber a real extensdo desses direitos bem como para
reconhecer a participagdo politica como efetivo direito de estatura constitucional. Com o
apoio das teorias democraticas contemporaneas, o alcance juridico desses postulados poderdo
ser investigados possibilitando a identificacdo dos direitos correlatos que os sustentam, dentre
eles a educagdo em direitos humanos, além de possibilitar a constatacio dos problemas
atinentes a efetivacdo da participacdo politica no Brasil. Ademais, poderd ser feita uma
constru¢do transdisciplinar que servira de chave interpretativa que podera ser o primeiro passo
para viabilizar a unifica¢do de entendimentos mutuamente aplicaveis as ciéncias juridicas e
sociais, e assim desconstruir a modelagem incompleta replicada pelo tradicional ensino

juridico.

Palavras-chave: Participacdo Politica, Democracia, Republica, Educacdo em Direitos

humanos.



ABSTRACT

Under the current constitutional dynamics, the fundamental principles of
Republic and Democracy cannot be considered as mere programmatic regulation, but
as effective constitutional principles with normative effectiveness. The study of the legal
content of the these principles under a multidisciplinary effort is crucial to show the
true extent of these rights as so to recognize the political participation as an effective
right of constitutional stature. With the support of contemporary democratic theories,
the legal implications of these assumptions may be investigated allowing the
identification of related rights that sustain them, including human rights education, in
addition to enabling the realization of the problems related to effectiveness of political
participation in Brazil. Moreover, it will be possible to design a trans-disciplinary
construction which may serve as an interpretive key towards the unification of mutually
applicable understanding to the legal and social sciences, and thus deconstruct the

incomplete model replicated by traditional legal education

Key-words: Political Participation, Democracy, Republic, Education in Human Rights
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Introducio:

A presente dissertacdo tem por objetivo realizar um estudo sobre as diferentes acepcdes
da participa¢do politica no ordenamento juridico brasileiro, reconhecendo assim seu status de
norma juridica constitucionalmente estabelecida. A partir da investigagdo dos principios
fundamentais da Republica e Democracia, procurar-se-a extrair o conteudo juridico da
participagdo politica, bem como dos direitos e garantias constitucionais a ela correlatos. A
idéia ¢ submeter os preceitos da participagdo politica, democracia e republica, tal como
existentes na dindmica constitucional brasileira, a um exame juridico. Longe de esgotar o
debate, este trabalho visa estabelecer um nexo entre os vastos estudos realizados nos ramos
das ciéncias sociais e aquilo que efetivamente estd inserido no ordenamento juridico
brasileiro. Ademais, o emprego do termo da participagdo politica por diferentes pessoas para
se referirem a uma grande variedade de situac¢des, faz com que o tema seja objeto de uma
investigacdo pormenorizada a fim de delimitar o significado desse instituto na seara juridica.

Nesse sentido, o presente trabalho preza pela atualidade e objetividade dos conceitos e
defini¢cdes envolvidos a fim de atingir o objetivo proposto. Assim, no estudo da participagdo
politica centrou-se, primeiramente no participante politico ndo- eleito, ou seja, ndo
representante. Tal op¢do coaduna com o estudo proposto que ¢é calcado justamente na
possibilidade de intervengdo e/ou controle das decisdes politicas pelo representados. Na
mesma esteira de objetividade, o direito a participagdo consubstanciado no sufragio em geral
foi apenas mencionado, tendo em vista que seu estudo esta bastante consolidado e qualquer
peculiaridade dessa forma participativa foge do escopo desta dissertacao.

Para atingir o objetivo proposto procurar-se-a, também, extrair o conteiido juridico dos

principios republicano e democratico, o que levard a demonstracio de que a concepg¢ao dada a



esses institutos pelo ensino juridico tradicional € incongruente com o posicionamento
cientifico verificado na ampla pesquisa realizada na seara politico-social.

No que se refere a modelagem democratica adotada pelo ordenamento patrio, ndo ¢
objeto deste trabalho, pelo menos diretamente, tecer juizos de valores acerca dos modelos
democraticos, principalmente no sentido de conferir viabilidade e/ou legitimidade a um ou a
outro. O que se pretende ¢ identificar qual variante da teoria democratica foi adotada pelo
legislador constituinte e quais seriam as conseqiiéncias dessa op¢ao para construcdo juridica
da participagdo politica.

O presente estudo também indica, dado os pressupostos ldgicos adotados, que a
educagdo em direitos humanos pode ser considerada um direito correlato ao direito de
participagao politica.

A metodologia utilizada privilegia uma revisdo tedrica transdisciplinar calcada na
exploragdo critica dos institutos abordados.

O trabalho parte do estudo de algumas acepgdes gerais sobre participagdo politica para
que se possa estabelecer um nexo conceitual que viabilize o restante do estudo. As
concepgdes de participacdo politica sdo reunidas em trés classificacdes criadas meramente
com o intuito didatico: participacdo democratica - ato praticado visando a interven¢do na
elaboragdo da decis@o politica; participagdo republicana - ato praticado visando controlar e/ou
conter a implementacdo de uma decisdo politica independente da forma de sua elaboragdo; e a
ndo participacdo consciente - ato consciente e politicamente fundamentado de ndo participar
do processo de tomada da decisdo politica. O primeiro capitulo, portanto, busca uma analise
conceitual geral da participacdo politica dos individuos (ndo "eleitos") e da sociedade para ser
aplicada a dindmica constitucional brasileira e assim tecer um ensaio critico.

O segundo capitulo explora o significado juridico do principio democratico,

principalmente no que tange a participag@o politica. Serd demonstrado por meio de uma breve



analise sobre o texto constitucional, o termo democracia tem, pelo menos, quatro acepgdes
facilmente identificdveis: uma atinente ao regime politico (Preambulo; art. 1°; art. 5°, XLIV;
art. 17; art. 34; art. 91, §1°, IV; art. 127), uma relativa as institui¢des democraticas (art. 23;
art. 90; além das disposi¢des acerca da intervencdo), uma referente ao carater democratico —
um valor ou ideal democratico a ser perseguido (art. 194, VII, art. 206, VI; art. 215, §3°, IV);
€ uma concernente a participacdo em certos institutos que pode ser interpretada como uma
sugestdo quanto ao modelo democratico escolhido pelo constituinte patrio (Art. 198, III; art.
204, II; ADCT art. 79 e art. 82).

A andlise da Democracia como regime politico para que possa traca uma ancora
conceitual que norteia o restante do estudo. Feita essa distingdo, analisam-se os modelos de
democracia e o processo democratizador no Brasil, demonstrando o modelo de democracia
adotado pelo constituinte. Tragadas essas referidas defini¢des sobre o tema, procurar-se-a
extrair o conteudo juridico do postulado democratico, tendo por base as duas dimensdes
basilares que compdem a democracia de acordo com a teoria desenvolvida por Robert Dahl
(contestacdo publica e participagdo). Nesse contexto, busca-se o efetivo significado juridico
do principio democratico dentro de uma interpretacdo sistémica, procurando identificar as
facetas juridicas que compdem o principio democratico. Procurar-se assim demonstrar que o
estudo sistémico da constitui¢do, aliado aqueles da teoria democratica, evidencia a inser¢do da
educacdo em direitos humanos no complexo juridico preconizado no principio fundamental da
Democracia.

O capitulo terceiro explora o significado juridico do principio republicano seguindo os
mesmos passos metodoldgicos utilizados na analise do principio democratico. A abordagem
do tema sera iniciada pela andlise das caracteristicas essenciais da republica procurando
explorar a idéia de interesse publico como chave interpretativa desse principio. Tendo essa

idéia devidamente caracterizada, passamos a analisar o conteudo juridico do principio
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republicano iniciando pela exploragdo das suas caracteristicas principais de efetividade,
periodicidade e da responsabilidade. Posteriormente desenvolve-se a idéia de participacdo
politica republicana identificando seus principais mecanismos.

A metodologia desenvolvida pelo prof. Aloizio Gonzaga de Andrade Aratjo na teoria
do “Direito e do Estado como estruturas e sistemas", € utilizada com o intuito de fornecer as
bases metodologicas para enfrentar os problemas atinentes a configura¢do do principio
Republicano.

O quarto capitulo apresenta uma andlise critica de certas falhas do sistema de
participagdo politica no Brasil, e constata da falta de cultura civica dos cidaddos. Conclui-se
que a elevacdo das acepgdes sobre a participagdo politica ao patamar de direito
constitucionalmente garantido, aliado ao exercicio constante da participagdo politica pode ser

uma saida para esta celeuma.
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1-Participacao Politica

Neste capitulo serdo abordadas algumas acepcdes gerais sobre participagdo politica
para que possamos estabelecer um nexo conceitual para viabilizar o estudo juridico da
participacgao politica no caso brasileiro principalmente na Constituicdo da Republica de 1988.
Serdo apresentadas trés concepc¢des de participagdo politica: participagdo democratica - ato
praticado visando a intervencao na elaborac¢do da decisdo politica; participagdo republicana -
ato praticado visando controlar e/ou conter a implementacdo de uma decisdo politica
independente da forma de sua elaboracdo; e a ndo participagdo consciente - ato consciente e
politicamente fundamentado de ndo participar do processo de tomada decisao politica. Para
efeitos deste trabalho, tomamos que o participante - ou ator - da atividade politica seriam o
individuo, grupo de individuos ou povo de forma geral, principalmente sob a dtica do nédo
governante ou nio representante.

Apobs a explanagdo de certas caracteristicas gerais da participagdo politica serdo
apresentadas breves consideragdes sobre alguns fatores que influenciam negativamente a
efetiva participagdo politica. O que se pretende demonstrar € que mera presenga de
instrumentos participatorios ndo condizem, necessariamente, a uma participagdo efetiva. Tal
andlise ¢ crucial para a identificagdo dos mecanismos juridicos da participagdo politica a fim
explorar se o ordenamento estd equipado ou nd3o para garantir efetividade ao direito de
participar plenamente.

A exposi¢do que serd feita a seguir, calcada na producio cientifica das ciéncias sociais,
notadamente a ciéncia politica e sociologia, visa, também, inserir conceitos comumente
relegados pelas ciéncias juridicas. E importante frisar que o enfoque deste trabalho &

justamente explorar e estudar os instrumentos juridicos que viabilizam a participagdo politica
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dos cidadaos brasileiros, mas para tanto é necessario um didlogo com os demais ramos das
ciéncias humanas. Tendo esta idéia em mente, este capitulo, se busca uma analise conceitual
geral da participagdo politica dos individuos (ndo "eleitos") e da sociedade, para que num
momento posterior possa ser aplicado a dindmica constitucional brasileira e assim tecer um

ensaio critico.

1.1- Aspectos Gerais Sobre a Participacio Politica

Participagdo, segundo qualquer dicionario de portugués, tem como seu principal
significado o ato de tomar parte em algo. A participacdo politica, sob essa defini¢cdo, deve ser
entendida como os atos que permitem tomar parte da atividade politica, seja na construgao,
elaborac¢do, modificagdo, controle ou negacdo de uma expressdo politica dentro de uma
determinada coletividade politica. Ao projetar essa defini¢cdo bésica a coletividade politica
estatal

[...] a expressdo Participagdo politica é geralmente usada para designar uma
variada série de atividades: o ato do voto, a militdncia num partido politico, a
participacdo em manifestagcdes, a contribui¢do para uma certa agremiago
politica, a discussdo de acontecimentos politicos, a participagdo num
comicio ou numa reunido de se¢do, o apoio a um determinado candidato no
decorrer da campanha eleitoral, a pressdo exercida sobre um dirigente
politico, a difusdo de informag¢des politicas e por ai além. (SANI in BOBBIO
et al. 1998: p.888)

Verifica-se, prima face, que a expressdo '"participagdo politica" ultrapassa uma
simples defini¢do aplicdvel universamente, j4 que o uso dessa expressdo reflete praticas e
procedimentos peculiares a atividade politica que, por exceléncia, varia de interpretagdo e
intensidade de acordo com o contexto real de cada comunidade politica. Segundo Giacomo

Sani "se verifica que o substantivo e o adjetivo que compdem a expressdo Participacdo
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politica se prestam a interpretagdes diversas. Antes de tudo, a definicdo de atividade politica
nem sempre ¢ univoca" (in BOBBIO ef al. 1998: p.888). Uma acdo politica pode ser
considerada subversiva ou até mesmo criminosa dependendo do contexto historico geografico
e do regime no qual tal ato & praticado. E interessante apontar que mesmo em regimes
autoritarios, o povo ¢ compelido a manifestar determinadas agdes politicas, até mesmo que
para legitimar o governo. Nesse contexto, ndo estariamos falando de participacdo politica
propriamente dita, mas de um mecanismo de mobilizacdo e de enquadramento das massas.

A propria idéia de participagdo na seara politica j& comporta diferentes interpretacdes,
ja que tomar parte da atividade politica pode se dar desde a condi¢do de simples observador
como de ator de destaque. Novamente utilizando os ensinamentos de Giacomo Sani, ha pelo
menos trés formas ou niveis de participacdo politica: uma primeira que o referido autor
designa de "presen¢a” como uma forma menos impactante na atividade politica. "Trata-se de
comportamentos essencialmente receptivos ou passivos, como a presenga em reunides, a
exposicdo voluntaria a mensagens politicas, etc, situagdes em que o individuo ndo pde
qualquer contribui¢do pessoal". A segunda acep¢do de participagdo politica segundo Sani
seria a "ativagdo", uma forma na qual o sujeito ativamente desenvolve uma série de atividades
que demonstra sua posicdo em relagdo a uma realidade politica, dentro ou fora de uma
organizag@o politica sem, contudo, contribuir efetivamente com a tomada de uma decisdo
politica em si. “Isto acontece quando se faz obra de proselitismo, quando hd um envolvimento
em campanhas eleitorais, quando se difunde a imprensa do partido, quando se participa em
manifestagdes de protesto, etc." A terceira significacdo seria a participagdo em sentido estrito;
em tomar parte direta ou indiretamente para construcdo, elaboragdo, modificagdo ou negacdo
de uma decisdo politica.

Dado essas acepgdes da participagdo politica, forcoso indagar qual seriam as

contribui¢des ou atos que possibilitariam o individuo, grupo de individuos ou povo de forma
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geral, a tomar parte, efetivamente, da tomada de uma decisdo politica no seio de uma
determinada coletividade. Tal indagacdo sé € possivel de ser feita ante a exploragdo dos atos
previstos dentro de uma concepc¢ao de regime politico.

Na idéia tradicional de democracia, a participagdo em sentido estrito

so podera ser dada de forma direta em contextos politicos muito restritos; na
maioria dos casos, a contribui¢do ¢ indireta e se expressa na escolha do
pessoal dirigente, isto é, do pessoal investido de poder por certo periodo de
tempo para analisar alternativas e tomar decisdes que vinculem toda a
sociedade. (SANI in BOBBIO et al. 1998: p.888)

Sob esse prisma, a idéia de participacdo se restringe a decisdo politica em si, seja de
forma mais ampla desde a deliberacdo e condu¢do da tomada de decis@o, seja no mero ato de
escolha dos representantes que tomariam a decisdo que se aplicaria a toda coletividade. Trata-
se, portanto, de um modelo de democracia liberal calcado, em menor ou maior grau, no
sistema de representagdo politica.

Para os teoricos adeptos da chamada democracia participativa (ou participatéria),
contudo, constata-se uma exaustdo dos canais de representagdo dessa democracia liberal
classica, atribuida ao fato de que a sociedade moderna passou a se estruturar em fungao de
grandes organismos, sendo que o individuo ndo tem controle nem ao menos sobre o pequeno
agrupamento social ao qual estd diretamente ligado. Numa concep¢do de democracia

participativa, o modelo de participagdo deve ser entendido:

como aquele onde se exige o input maximo (a participagdo), e onde o output
inclui ndo apenas as politicas (decisdes) mas também o desenvolvimento das
capacidades sociais e politicas de cada individuo, de forma que existe um
feedback do output para o input. (PATEMAN, 1992, p. 62).

Nesse sentido, a participagdo vai além do momento deliberativo. Trata-se de um
aprendizado social em permanente construg¢do. Mais do que a possibilidade de intervencdo

real nas decisdes politicas, trata-se de um modo de se pensar a gestdo publica compartilhada.
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Ou seja, para além da efetiva interveng@o na tomada de decisdes no macrocosmo da gestdo

politica', verifica-se a criacdo de foros proprios para tomada de decisdes pulverizadas e locais.

A participacdo, na perspectiva de Pateman (1992), ndo significa um presente,
ou dadiva alcangada, trata-se de algo construido, a partir de uma luta que se
trava contra a perspectiva dominante ¢ que vai sendo aprimorada com o
passar do tempo. A participacdo, neste sentido, ndo diz respeito
exclusivamente a prote¢do de interesses privados e ou para assegurar um
bom governo, mas sobretudo, para garantir a formag¢ao e a educagao, visando
o desenvolvimento das potencialidades humanas. (GUIMARAES, 2008, p.
45).

Para o modelo de participagdo politica que visa a interferéncia na construgdo politica
chamo, para efeitos deste trabalho de participagdo democratica.

Pode-se verificar, contudo, que participagdo politica ndo pode s6 se referir a
interveng@o na elaboragdo e tomada de decisdes politicas. Esse ato participativo, em outras
palavras, seria uma atuacgdo prévia a decisdo politica. Todavia, é possivel que o cidaddo e/ou
sociedade venha a interferir ndo na tomada de decisdo, mas na implementagdo da decis@o
tomada. Afinal, toda decisdo politica, em tultima instancia, tem o cunho de vincular toda a
sociedade, independente de quem tenha participado da sua elaboragcdo. Em nome da defesa da
coisa publica ou mesmo para garantir que pressupostos superiores (ex: principios
constitucionais) aquela decisdo sejam feridos, dependendo do regime, ¢ possivel que os
cidaddos fiscalizem, controlem ou contestem a decisdo. Seria uma forma de participagdo a
posteriori a tomada da decisdo, mas nem por isso perde a caracteristica de um ato
participativo politico.

Para a concepcdo de uma participacdo politica que visa a conten¢do ou controle de

uma constru¢do politica na qual, ndo necessariamente houve uma participagdo na sua

elaboracdo chamo, para efeitos deste trabalho de participagdo republicana.

! Chamo de "macrocosmo da gestdo politica” o espago preenchido pelos representantes eleitos para o Poder
Executivo e para Poder Legislativo.
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Por ultimo, além dos modelos de participag¢do politica calcados na efetiva atuagdo do
individuo, grupo de individuos ou do povo em geral, entendo que o ato consciente de nao
tomar parte (ndo participar ativamente) seria, também uma forma de participacdo politica.
Seria, por exemplo, um ato de resisténcia passiva ou protesto, ou mesmo um ato de
desobediéncia civil. E importante salientar que um ato de participa¢io politica calcado na
"ndo atuag@o" ha de ser consciente e politicamente fundamentado, caso contrario se trataria de
abstencionismo ou apatia. Por exemplo, a absten¢gdo de um grupo de parlamentares a
participar de uma determinada votagao em plenario com fincas a obstruir aquela deliberacao ¢é
um exercicio de oposi¢do, portanto, um ato de participagdo politica. O termo abstencionismo

por sua vez, segundo Gianfranco Pasquino, ¢

usado essencialmente para definir a nio participagdo no ato de votar. [...] E,
com efeito, calculado como percentual daqueles que, tendo direito, ndo se
apresentam as urnas. E diferente o caso dos que, apresentando-se, deixam a
cédula eleitoral em branco ou, deliberadamente, a anulam de diversas
maneiras. Embora tanto os que ndo se apresentam as urnas como 0s que se
manifestam mediante voto ndo valido pretendam expressar desafei¢do ou
desconfianga, ambos os fendmenos sdo considerados como analiticamente
distintos.( in BOBBIO et al. 1998: p.07)

O eleitor que se encontra num regime em que ndo ¢ obrigado a votar e nem sofre
sang¢des contra sua auséncia, mas mesmo assim opta por comparecer as urnas ¢ depositar um
voto nulo ou em branco, estaria praticando um ato de participagdo politica ativa, € ndo um ato
de ndo participacdo consciente.

Para o ato de ndo participar do processo de elaboragdo de decisdo politica como forma
de expressdo do posicionamento politico chamo, para efeitos deste trabalho de ndo
participag@o consciente.

As classificagdes de participagdo politica apresentadas tem como intuito possibilitar a
criagdo de um método objetivo para a andlise da participacdo politica frente aos ditames

juridicos. Ndo se pretende compartimentalizar ou estancar a as diversas concepcdes de
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participacdo politica. Trata-se apenas de uma ferramenta didatica. Neste capitulo, a
preocupacdo primordial ¢ estabelecer um critério razoavelmente geral para que se possa
aplicar a essa "teoria geral de participagdo politica" ao caso concreto, que neste trabalho se
restringe ao estudo da participag@o na dindmica constitucional estabelecida na Constitui¢cdo da
Republica de 1988. E importante frisar, também, que a participacdo politica deve ser
entendida em sua completude quando analisada no caso concreto, de acordo com o regime
adotado por cada coletividade. Essas acep¢des, uma vez langcadas num contexto real de
atividade politica, se entrelacam e at¢ mesmo se confundem. Noutro giro, as possibilidades e
instrumentos de participacdo politica hdo de ser analisados concretamente, ja que a mera

existéncia desses institutos ndo garante que a efetividade da participagdo politica.

1.2 - Breves consideracdes sobre os fatores que influenciam negativamente a

Participacio Politica

Como ja foi mencionado, a mera existéncia de instrumentos de participagdo politica
ndo conduz, necessariamente, a efetiva participagdo popular. A efetividade da participagdo
politica pode ser analisada pela finalidade do instituto ou pela aplicabilidade desses
instrumentos pela sociedade. Por finalidade, deve se buscar o porqué de tal instrumento ter
sido criado e/ou utilizado. Muitas vezes, instrumentos nominalmente participatérios sao
utilizados para legitimar ou justificar uma posi¢do politica que na verdade ndo visa a
ampliagdo da insercdo popular na decisdo politica. Segundo Norberto Bobbio, “ndo ha
regime, mesmo 0 mais autocratico, que ndo goste de ser chamado de democratico.” (2000:

p.375). Por falta de efetividade em decorréncia da aplicabilidade dos instrumentos



18

participatorios pela sociedade, deve se buscar o porqué da sociedade ndo participar, sendo os
motivos basicos aqui abordados seriam a apatia politica causada falta de informagao politica e

5 2
educagdo”.

O plebiscito e referendo, por exemplo, que sdo entendidos comumente como as formas
mais contundentes de participacdo politica nas democracias contemporaneas, podem ser na
verdade instrumentos de legitimacdo de um regime autocratico. Alheios a outras
condicionantes que qualificam a o exercicio desse ato, existe um grave risco que esses
instrumentos sejam usados de maneira perversa. Vale lembrar que os regimes totalitarios, em
especial o nazista, utilizavam-se desses instrumentos de democracia semi-direta para atingir
seus fins; manipulando as informagdes e, por conseqiiéncia, as massas. Em 1933 o regime
totalitario de Salazar foi sancionado pela via plebiscitaria. O controle da finalidade do
instrumento participativo pode ser feito pela criacdo de ferramentas institucionais que
impecam o uso desvirtuado desses aparatos.

Apatia politica significa um estado de indiferenca, passividade e falta de interesse
pelos fendmenos politicos, causada por multiplos fatores que variam de acordo com a
concepgdo teorica abordada. Tenta-se explicar a apatia politica desde a cultura politica em
determinada sociedade, falta de estrutura do sistema politico (como falta de transparéncia,
visibilidade ou informag¢des, ou mesmo pelo critério da escolha racional no qual o individuo
"pesa" e valora sua participacdo em comparagdo a outras atividades

Tal como a participacdo, nas palavras de Macpherson (1978), "apatia ndo ¢
uma variavel independente". Seguindo a classica trilha aberta pelos trabalhos
de Lazarsfeld et al (1944, Robert Dahl (1989) e T.H. Marshall (1977), entre
outros, que enfatizam o impacto das condi¢des sociais na producdo da apatia,
o autor nos lembra que as pessoas dotadas de meios e recursos sabem que
"uma hora de seu tempo dedicada a participagdo politica ndo tera tanto
mérito quanto uma hora de outros em condigdes mais vantajosas" (

Mcpherson, 1978, p.91).
(ANASTASIA et al in AGUIAR, 2007, p 212)

? Vérias outras varidveis sdo determinantes na "motivacdo" da apatia politica como renda, crenga na efetividade
ou ndo do ato participativo, dentre outros
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Segundo Giacomo Sani, "a apatia politica ¢ acompanhada do que se poderia chamar de
uma baixa receptividade em relacdo aos estimulos politicos de todo o tipo, e, freqiientemente,
embora nem sempre, de um baixissimo nivel de informagao sobre os fendmenos politicos (in
BOBBIO et al. 1998: p.56).

A apatia politica ¢ mais facilmente identificavel, por 6bvio, em sistemas que adotam o
chamado voto facultativo, sendo uma das causas do abstencionismo. Ndo obstante a

obrigatoriedade ou ndo de votar

pesquisas sobre o comportamento politico demonstraram que o fendmeno
(apatia) estd bastante difundido até nas modernas sociedades industriais de
tipo avangado, que também sdo caracterizadas por altos niveis de instrugdo e
de difusdo capilar das comunicagdes de massa. (SANI in BOBBIO et al.
1998: p.56).

Verifica-se, portanto, que num sistema politico que comporta uma larga escala de
apatia politica, as margens de manobra e dominagdo de elites s3o bem maiores. Por outro
lado, "deve-se lembrar que exatamente esta larga indiferenca representa um obstaculo
bastante sério quando o alcance de metas socioeconOmicas pressupde o envolvimento € a
motivacdo de largos estratos da populagdo." (SANI in BOBBIO et al. 1998: p.56).

Visando investigar os motivos que levam os individuos participar ou ndo dos
processos de agdo coletiva, na area metropolitana de Belo Horizonte, Fatima Anastasia,
Carlos Ranulfo e Felipe Nunes, utilizaram a base empirica do Modulo Participagdo politica e
associativismo da primeira pesquisa da Regido Metropolitana de Belo Horizonte - PRMBH
2002. O objetivo era verificar a participacdo e a apatia politicas na aérea especificada,
analisando as diversas manifestacdes de participacdo formal e informal; tanto nas instituigdes

tradicionais como nas instituicdes hibridas3. (ANASTASIA et al in AGUIAR: 2007). O

3 Denominam-se hibridos os experimentos democréticos que pressupdem a participagdo compartilhada do Estado
e da sociedade civil, criados no pais a partir dos anos 90, como o Orgamento Participativo e os Conselhos
Gestores. “Tais experimentos denominam-se hibridos, uma vez que, envolvem um partilhamento de processos
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estudo ainda abordou a as caracteristicas na participacdo/apatia individual em como a
identidade societal.

O que mais se aproveita desse estudo, para efeitos deste trabalho, ¢ a verificacdo
empirica de que a educacdo e o acesso a informagdes politicas t€ém uma correlagdo positiva
com a propensdo dos individuos a participar das agdes coletivas, pelo menos na regido

metropolitana de Belo Horizonte.

TABELA 1.1

Distribuiciio dos respondentes segundo a escolaridade e associacio em

entidades de participacio politica

Escolaridade

Respondentes - -

Alta Média Baixa Total
Participam 38 (41,3) 49 (18) 39 (8,6) 126 (15,4)
Nio Participam 54 (58,3) | 223(82) 413 (91,4) 690 (84,6)
Total 92 272 452 815

Fonte: PRMBH 2002 apud ANASTASIA et al in AGUIAR, 2007, p 215.

TABELA 1.2

Distribuiciio dos respondentes segundo indice de informacio e politica e
associacio em entidades de participagdo politica (PP)

Indice de informacéo politica
Respondentes
baixa Media Alta Total
Participam 27(7,1) 45(15,0) 106 (30,3) 179 (17,3)
Nio Participam 351(92,9) 256 (85) 244 (69,7) 851 (82,7)
Total 378 301 350 1029

Fonte: PRMBH 2002 apud ANASTASIA et al in AGUIAR, 2007, p 216.

Em que pesem os dados apresentados se referirem apenas a Regido Metropolitana de
Belo Horizonte, os marcos tedricos utilizados na pesquisa foram oriundos da literatura politica
e socioldgica cléssica, sendo que a metodologia adotada ja havia sido explorada em outras

localidades obtendo os mesmo resultados.

deliberativos entre atores estatais e atores sociais. As institui¢des hibridas originam-se fundamentalmente na
passagem que a Constituicdo de 1988 marca entre um padrdo de agéo coletiva contestatoria e anti-institucional e
a formag@o de espacos institucionalizados para a participagdo ampliada”. (Avritzer, Pereira, 2005, p.16)
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Ademais, foi submetida a teste empirico, ¢ corroborada, a hipotese
construida por Reis e Castro (2001), que afirmam existir uma correlacdo
positiva entre o aumento e a sofisticagdo da informagdo e os padrdes de
participacdo politica dos individuos. (ANASTASIA et al in AGUIAR, 2007,
p 226)

Assim, confirma-se a idéia de que se as informagdes sdo distribuidas de forma
desigual entre os atores politicos, a democracia perde significacdo, ja que a escassez de
informacdes permite que os cidadaos sejam induzidos e manipulados. A participagdo politica
perde o sentido ja que se forma uma elite dotada de plena informag¢ao e um cidaddo comum
tendente a apatia politica.

Analisando outro instituto primordial na caracterizagdo da participacdo politica,
verifica-se que em regimes pluripartidarios, um "termOometro" para a verificagdo de
efetividade de participag@o politica poderia ser a militancia partidaria. Nesse aspecto, sob uma
analise meramente quantitativa, poder-se-ia investigar se o eleitorado estaria engajado na
atividade politica pelo nimero de filiados a partidos. Segundo a investigagdo realizada por

Giacomo Sani na Italia na década de 60 do século passado®
"a militdncia em partidos politicos atinge uma faixa bastante limitada de
cidaddos: segundo levantamentos bastante recentes, os inscritos em partidos
politicos italianos seriam cerca de 4 milhdes, de acordo com as avaliagdes
mais otimistas.( in BOBBIO et al. 1998: p.889)
Utilizando metodologia similar no Brasil, verifica-se que aproximadamente 10% do

eleitorado brasileiro € filiado a algum partido (dados referentes a 2010, antes das elei¢des):

TABELA 1.3

Quadro comparativo - Eleitorado e Filiados a partidos no Brasil em julho de 2010

Consulta Filiacao Partidaria Consulta Quantitativo

Todos Partidos - Julho /2010 Pesquisa por UF - Julho /2010
Partido Eleitores % | | UF Eleitorado %
DEM 1.103.204 7,951 | | ACRE 470.975 0,347

* Apenas como uma referéncia, o eleitorado registrado na Italia em 1994 era de 48.235.213 de eleitores.
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PCDOB 269.611 1,943 | | ALAGOAS 2.034.326 1,498
PCB 16.001 0,115| | AMAPA 420.799 0,31
PCO 2.878 0,021 | | AMAZONAS 2.030.549 1,495
PDT 1.127.893 8,129 | | BAHIA 9.550.898 7,033
PHS 113.854 0,821 | | CEARA 5.881.584 4,331
PMDB 2.316.705 16,698 | | DISTRITO FEDERAL 1.836.280 1,352
PMN 194.178 1,4 | | ESPIRITO SANTO 2.523.185 1,858
PP 1.369.745 9,873 | | EXTERIOR 200.392 0,148
PPS 446.115 3,215 | | GOIAS 4.061.371 2,991
PR 732.279 5,278 | | MARANHAO 4.324.696 3,185
PRB 220.765 1,591 | | MATO GROSSO 2.095.825 1,543
PRP 190.005 1,369 | | MATO GROSSO DO SUL 1.702.511 1,254
PRTB 93.010 0,67 | | MINAS GERAIS 14.522.090 10,693
PSB 492.600 3,55| | PARA 4.768.457 3,511
PSC 299.891 2,161 | | PARAIBA 2.740.079 2,018
PSDB 1.314.595 9,475 | | PARANA 7.601.553 5,597
PSDC 140.582 1,013 | | PERNAMBUCO 6.259.850 4,609
PSL 168.622 1,215 | PIAUI 2.263.834 1,667
PSOL 40.636 0,293 | | RIO DE JANEIRO 11.589.763 8,534
PSTU 12.549 0,09 | | RIO GRANDE DO NORTE 2.246.691 1,654
PT 1.393.890 10,047 | | RIO GRANDE DO SUL 8.112.236 5,973
PTDOB 133.975 0,966 | | RONDONIA 1.079.327 0,795
PTB 1.158.752 8,352 | | RORAIMA 271.890 0,2
PTC 148.235 1,068 | | SANTA CATARINA 4.538.981 3,342
PTN 100.461 0,724 | | SAO PAULO 30.301.398 22,313
PV 273.193 1,969 | | SERGIPE 1.425.973 1,05
TOTAL 13.874.224 TOCANTINS 948.920 0,699
TOTAL 135.804.433

Fonte: Tribunal Superior Eleitoral

Como se V&, a existéncia de uma pluralidade a partidos politicos organizados de forma
autdbnoma nao indica que exista uma efetiva participacdo politica por parte do eleitorado ja
que, apenas sob uma analise quantitativa, uma diminuta parcela dos eleitores ¢ regularmente
filiada. Mais além, seria necessario verificar o papel deste filiado no contexto daquele

determinado partido. Assim, ainda na esteira do pensamento de Sani:

Pensemos, além disso, que a inscrigdo ndo se traduz depois,
automaticamente, numa verdadeira e auténtica participag¢do: os militantes
ativos constituem uma fracdo reduzida do total dos inscritos e os
participantes, em sentido estrito, isto ¢, os dirigentes de base, intermediarios
e nacionais, constituem um niimero ainda mais exiguo. ( in BOBBIO et al.
1998: p.889)
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Nao obstante a exposi¢do acima, uma analise qualitativa na dinamica partidaria no
sistema politico faz-se necessaria para verificar se a simples existéncia de partidos politicos
autdbnomos seria suficiente para simbolizar um parametro de participagdo politica efetiva.

No caso brasileiro, por exemplo, ndo se pode deixar de enfatizar o fato de que os
partidos politicos, historicamente, sdo subordinados a individuos poderosos (GUIMARAES,

2008: p53). Citando Scott Mainwarring

Poder rural, clientelismo e patronagem continuaram a ser os instrumentos
fundamentais do acesso ao poder politico, ¢ os partidos eram muito
personalistas. A maioria dos lideres politicos preferia um sistema fluido e
personalista e, por isso, rejeitava os vinculos necessariamente implicitos a
uma forte organizacdo partidaria. O Brasil se modernizou rapidamente desde
o tempo do personalismo sem freios, mas vestigios dessas praticas
permanecem até hoje. (apud GUIMARAES, 2008: p55).

Feitas essas consideracdes, passemos a analisar a participag@o politica como direito

inserto na Constituicdo da Republica do Brasil.
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2 - A Democracia como Principio Juridico

O capitulo anterior teve como objetivo fornecer as bases do conceito de participacdo
politica em geral para que fosse possivel identificar o conteido desse instituto como um
direito. A abordagem sobre o direito a participagdo politica passa primeiramente sobre uma
analise da democracia no Brasil. desta feita, este capitulo visa estabelecer os conceitos e
defini¢des que envolvem a temdtica democratica na atual dinamica constitucional. Nesse
sentido, € necessario buscar o significado juridico do principio democratico. Isso porque, o
estudo da democracia no campo juridico normalmente tem se limitado a simplista divisdo
entre democracia representativa, direta e indireta, o que contribui ainda mais para
descaracterizacdo do regime democratico brasileiro na seara juridica. Ha de se ressaltar que
sob o prisma do ordenamento juridico brasileiro, “democracia” definitivamente ndo ¢ mera
expressdo, sendo concebida como principio fundamental carregado de normatividade, ou seja,
na atual dindmica constitucional democracia ndo consiste em simples proje¢do retorica ou
programadtica. “As normas-principio conectam outras normas e assim formam um conjunto
que vai possibilitar a propria formulagdo de um pensamento dogmatico ou cientifico sobre
esse conjunto” (Britto, 2006: p 168) A interpretacdo eminentemente sistematica da
constituicdo, como regra de hermenéutica constitucional (Britto, 2006; Pimenta, 2007;
Miranda, 2007), confere a possibilidade/necessidade de identificar os posicionamentos
juridicos constitucionais, mesmo que esses apontamentos ndo estejam expressos, sem que isso
implique na perda de for¢a normativa do principio constitucional.

Uma breve andlise sobre o texto constitucional brasileiro, sob uma simples leitura
literal, denota que o termo democracia tem, pelo menos, quatro acepgdes facilmente

identificaveis: uma atinente ao regime politico (PreAmbulo; art. 1°; art. 5°, XLIV; art. 17; art.
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34; art. 91, §1°, 1V, art. 127)5 , uma relativa as instituicdes democraticas (art. 23; art. 90; além
das disposicdes acerca da intervencdo)®, uma referente ao carater democréatico — um valor ou
ideal democratico a ser perseguido (art. 194, VII, art. 206, VI; art. 215, §3°, IV)7; e uma
concernente a participagdo em certos institutos que pode ser interpretada como uma sugestao

quanto ao modelo democratico escolhido pelo constituinte patrio (Art. 198, III; art. 204, II;

° Preambulo - Nos, representantes do povo brasileiro, reunidos em Assembléia 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 ¢ 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 solugdo pacifica das controvérsias, promulgamos, sob a prote¢cdo de Deus, a seguinte
CONSTITUICAO DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL.

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

Art5° [...] XLIV - constitui crime inafiangavel e imprescritivel a a¢do de grupos armados, civis ou militares,
contra a ordem constitucional e o Estado Democratico

Art. 17. E livre a criagdo, fusdo, incorporagio e extingdo de partidos politicos, resguardados a soberania
nacional, o regime democratico, o pluripartidarismo, os direitos fundamentais da pessoa humana e observados os
seguintes preceitos

Art. 34. A Unido néo intervira nos Estados nem no Distrito Federal, exceto para:

[...]

VII - assegurar a observancia dos seguintes principios constitucionais:

a) forma republicana, sistema representativo e regime democratico;

Art. 91. [...] § 1° - Compete ao Conselho de Defesa Nacional:

[...]

IV - estudar, propor e acompanhar o desenvolvimento de iniciativas necessarias a garantir a independéncia
nacional e a defesa do Estado democratico.

Art. 127. O Ministério Publico ¢ instituicdo permanente, essencial a funcdo jurisdicional do Estado,
incumbindo-lhe a defesa da ordem juridica, do regime democratico e dos interesses sociais e individuais
indisponiveis.

% Art. 90. Compete ao Conselho da Repuiblica pronunciar-se sobre:
[...]
II - as questdes relevantes para a estabilidade das institui¢des democraticas.
Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios:
I - zelar pela guarda da Constitui¢@o, das leis e das instituicdes democraticas e conservar o patrimoénio publico;

T Art. 194.[...]

Paragrafo unico. Compete ao Poder Publico, nos termos da lei, organizar a seguridade social, com base nos
seguintes objetivos:

[...]

VII - carater democratico e descentralizado da administragdo, mediante gestdo quadripartite, com participagdo
dos trabalhadores, dos empregadores, dos aposentados ¢ do Governo nos 6rgaos colegiados.

Art. 206. O ensino sera ministrado com base nos seguintes principios:

[...]

VI - gestdo democratica do ensino publico, na forma da lei;

Art. 215.[...]

§ 3° A lei estabelecera o Plano Nacional de Cultura, de duracdo plurianual, visando ao desenvolvimento
cultural do Pais e a integrac@o das ag¢des do poder publico que conduzem a: [...]

IV democratizacdo do acesso aos bens de cultura;
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ADCT art. 79 ¢ art. 82)*.

Como se vé€, a propria interpretacdo gramatical do texto constitucional ja demonstra
que a "democracia" vai muito além de uma simples classificagdo simploria "direta" ou
"indireta". Isso sem levar em conta os vastos estudos das ciéncias sociais como um todo.
Salienta-se que a indicag@o dos dispositivos citados ndo visa esgotar ou mesmo restringir
qualquer interpretacdo sobre o principio democratico na Constitui¢do. Afinal, um dos
objetivos deste trabalho ¢ demonstrar que o estudo do principio democratico sob o prisma
juridico € subestimado e de certa forma empobrecido, tendo em vista que € possivel aferir,
técnica e objetivamente, diversos dispositivos nos quais o tema em contento se mostra
expresso.

Ademais, como se procurard demonstrar no decorrer deste trabalho, o direito a
participacgdo politica ndo se restringe apenas a tematica democratica, mas também ao principio
constitucional republicano. Assim, mais do que explorar o principio democratico, procurar-se-
a buscar, também, o significado juridico do principio republicano.

Assim, primeiramente o tema sera abordado pela anélise da Democracia como regime

politico para que possa tracar uma ancora conceitual que ird nortear o restante da analise.

¥ Art. 198. As agdes e servigos publicos de satde integram uma rede regionalizada e hierarquizada e constituem
um sistema unico, organizado de acordo com as seguintes diretrizes:

[.]

III - participacdo da comunidade.

Art. 204. As acdes governamentais na area da assisténcia social serdo realizadas com recursos do or¢amento da
seguridade social, previstos no art. 195, além de outras fontes, ¢ organizadas com base nas seguintes diretrizes:

[...]

IT - participacdo da populacdo, por meio de organizacdes representativas, na formulacdo das politicas e no
controle das acdes em todos os niveis.

ADCT - Art. 79. E instituido, para vigorar até o ano de 2010, no ambito do Poder Executivo Federal, o Fundo
de Combate e Erradicacdo da Pobreza, a ser regulado por lei complementar com o objetivo de viabilizar a todos
os brasileiros acesso a niveis dignos de subsisténcia, cujos recursos serdo aplicados em agdes suplementares de
nutri¢do, habitag¢@o, educagio, saude, refor¢o de renda familiar e outros programas de relevante interesse social
voltados para melhoria da qualidade de vida

Paragrafo tnico. O Fundo previsto neste artigo tera Conselho Consultivo e de Acompanhamento que conte
com a participag@o de representantes da sociedade civil, nos termos da lei.

ADCT - Art. 82. Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios devem instituir Fundos de Combate & Pobreza,
com os recursos de que trata este artigo e outros que vierem a destinar, devendo os referidos Fundos ser geridos
por entidades que contem com a participag@o da sociedade civil.
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Feita essa distingdo, passar-se-4 a analisar os modelos de democracia € o processo
democratizador no Brasil, para que se possa estabelecer as bases para investiga¢do do
conteudo juridico do principio democratico. E importante dizer que o objetivo nesse ponto
ndo ¢ tecer juizos de valor acerca de qual modelo ¢ melhor; mas demonstrar as principais
variantes existentes e, assim, identificar o modelo adotado no Brasil. Através de um esforgo
transdisciplinar, o objetivo mediato ¢ tentar restabelecer um dialogo efetivo com demais
ramos do conhecimento tendo em vista que a tematica democratica ¢ cientificamente pouco
explorada na literatura juridica, ao passo que perfaz o centro das principais discussdes entre
os cientistas sociais, por exemplo. Pretende-se, ainda, desconstruir a imagem incompleta e
simploria sobre democracia que ¢ tradicionalmente reproduzida no ensino juridico. Nesse

sentido ouso transcrever as duras palavras de Geraldo Ataliba

Infelizmente, ndo superamos ainda as gravissimas deficiéncias do nosso
ensino juridico, onde, ao lado do despreparo de pretensos "professores", se
desenvolve, com a complacéncia das classes juridicas, um curriculo de um so6
ano de direito constitucional, [...] inumeros de "pratica juridica e outras
inutilidades enganosas, que sO se prestam para obscurecer os valores
institucionais basicos. (1998: p.19)

Tragadas essas referidas definigdes sobre o tema, procurar-se-a extrair o conteido
juridico do postulado democratico, tendo por base as duas dimensdes basilares que compdem
a democracia de acordo com a teoria desenvolvida por Robert Dahl (contestagdo publica e
participag@o). Nesse contexto, o efetivo significado juridico do principio democratico sera
buscado dentro de uma interpretagdo sistémica, procurando identificar as facetas juridicas que
compdem o principio da democracia. Nesse escopo, procurar-se-4 demonstrar que o estudo
sist€émico da constituicdo aliado aos estudos de teoria democratica conduz a insercdo da
educacdo em direitos humanos no complexo juridico preconizado no principio fundamental da

democracia.
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2.1 Democracia como Regime politico

Para uma grande parcela dos doutrinadores, regime politico e forma de governo sao
expressoes sinonimas. Dessa forma, os termos Republica e Democracia sdo usados, por
muitos, indistintamente, como termos quase que intercambiaveis. Nesse sentido

transcrevemos a classica posi¢do de Dalmo Dallari:

A organizagdo das institui¢des que atuam o poder soberano do Estado e as
relagdes entre aquelas instituicdes fornecem a caracterizagdo das formas de
governo. Para a maior parte dos autores, forma de governo e regime politico
sdo expressdes sinonimas. DUVERGER utiliza esta ultima expressao,
estabelecendo uma distingdo entre regime politico em sentido amplo, quando
indica a forma que, num dado grupo social, assume a distingdo geral entre
governantes ¢ governados; é regime politico em sentido estrito, aplicavel
somente a estrutura governamental de um tipo particular de sociedade
humana, que ¢ o Estado; XIFRA HERAS faz uma distingdo diferente,
observando que ha uma relagdo intima entre forma politica e estrutura da vida
humana social. O conceito de forma afeta os diferentes graus da realidade
politica, permitindo a identificacdo de trés espécies distintas: regime politico,
quando se refere a estrutura global da realidade politica, com todo o seu
complexo institucional e ideoldgico;forma de Estado, se afeta a estrutura da
organizacdo politica; sistema de governo, quando se limita a tipificar as
relagdes entre as institui¢des politicas. (2001:p.223)

Muito da utilizacdo indiferente desses termos tem origem nas diversas interpretagdes
da grande obra de Aristoteles: A Politica. A classificacdo tripartite da expressdao do poder,
segundo Aristdteles, desenhava um modelo em que o "estado" apresentavam-se sempre: com
o governo de um so, com o governo de um pequeno numero de pessoas ou com 0 governo
exercido por muitos. Na verdade, usa a palavra constituigdes e procura distinguir as
constituicdes sas das degeneradas. Para as constituicdes sds onde muitos governam,
Aristoteles utiliza o termo "politéia" ou "politia". Esse termo, contudo, ja fora traduzido no
decorrer da histéria tanto como "democracia" como "republica". Para aprofundar a celeuma, o

proprio uso do termo "constitui¢do" por Aristoteles ja gera uma ampla margem interpretativa:
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A palavra "Constituigdo", tal como empregada na Antigiiidade, significava a
forma de organizacdo do governo do Estado. Preleciona Afonso Arinos de
Mello Franco que "A palavra Constituicdo tem tido diferentes acepgdes na
terminologia juridica. Na Antigiiidade ela significava aproximadamente o
mesmo que hoje. Aristoteles a define, pelo menos duas vezes, no livro
Politica. em termos de surpreendente realismo e atualidade, 'Uma
Constitui¢do - escreve o filésofo - é a organizagdo das fungdes publicas em
um Estado, principalmente das mais elevadas [,.,]. Uma Constitui¢do ¢ a
organizacdo das fun¢des do Estado, e determina qual € o 6rgdo governante e
qual o Fim de cada comunidade. Mas as leis ndo devem ser confundidas com
os principios da Constitui¢do; elas sdo regras segundo as quais os magistrados
devem administrar o Estado' " (Curso de direito constitucional. Rio de
Janeiro: Forense. 1958, v. I, p. 43). A palavra "Constituicdo", na teoria
mencionada, equivale - ou a ela tem sido atribuida - ao significado que hoje se
empresta as formas de governo. Dai por que, enquanto a classificacdo de
Aristoteles era apresentada quanto as constituicdes boas e degeneradas, os
filésofos e cientistas politicos modernos falam em teoria de formas de
governo, remetendo-se a obra do estagirita. (ROCHA, 1996: p.20)

Contudo, sem se pretender a fornecer um conceito definitivo dessas expressoes estatais
- regime politico e forma de governo - o que ¢ importante ressaltar ¢ que, mesmo que se
identifique uma area de confluéncia semantica entre esses termos, tratam de coisas diferentes.
No plano pratico, ¢ razoavelmente identificavel a diferencia¢do existente se contrapormos a
idéia de "monarquia democratica" e "monarquia despotica". O problema in casu surge quando
conjugamos as idéias de Republica e Democracia. Conforme foi demonstrado anteriormente,
muitos autores utilizam as duas expressdes como sinonimas.

A inter-relacdo entre tematica republicana e democratica na modernidade ¢ inevitavel,
mas a simples utilizagdo indiscriminada dos termos esvazia o conteudo de ambas. Na verdade,
sob o prisma juridico, a diferenciacdo entre as varias tematicas da teoria do Estado ndo podem
ser entendidas como mero preciosismo académico. Cada esfera ¢ bem delineada e a sua
devida qualificagdo ¢ crucial para o entendimento e aplicacdo do direito.

Formas de governo e regimes politicos denotam implicag¢des diferentes na construgao,
distribuicdo e implementacdo do poder estatal (o estudo do Estado ¢, inexoravelmente, um
estudo do poder nele inerente). Assim, grosso modo, regimes politicos tratam da construgdo

do poder e da expressao estatal; formas de governo tratam da manifestacdo do poder. Assim,



30

simploriamente, se a democracia denota quem tem o poder, a republica significa como esse
poder ¢ exercido. Claro que esse “aforismo’ ndo explica (e nem pretende) a complexidade do
tema, mas demonstra a existéncia da cisdo conceitual entre os termos. Fica mais facil
compreender, portanto, porque ¢ possivel haver republicas ndo democraticas, bem como
democracias nao republicanas.

A exigéncia moderna de correlagdo entre a republica e a democracia ndo afasta a
autonomia desta, como um principio independente dotado de caracteristicas prdprias, ainda
mais sob o prisma do ordenamento juridico brasileiro, em que “democracia” e “republica”
definitivamente ndo sdo meras expressdes, sendo concebidas como principios fundamentais
carregados de normatividade. A Constitui¢do Federal de 1988 estabelece no predmbulo e em
seu Art 1°, caput, a Democracia, como regime politico ¢ a Republica, como forma governo,

sendo tais elementos declarados no proprio preambulo.

2.2 Modelos de Democracia

O modelo minimalista de democracia ¢ inspirado no trabalho de Joseph Shumpeter:
“Capitalismo, socialismo e democracia”. Schumpeter parte de um ataque a nog¢o de teoria
democratica enquanto uma teoria de meios e fins; "Democracia, ¢ um método politico, ou
seja, trata-se de determinado tipo de arranjo institucional para se chegar a decisdes politicas -
legislativas e administrativas"(apud PATEMAN, 1992: p.12). Dessa forma, a proposta de
democracia elaborada pelo economista austriaco reside na renegagdo dos antigos canones da

teoria politica como bem comum e vontade geral.
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Para ele, podem existir quantas nog¢des de bem comum e vontade geral
quantas pessoas existirem. Desse modo, redefine a democracia, em oposicao
ao formato classico-grego e ao proposto por Rousseau (1944) e apresenta um
modelo em que esta é tratada como sendo apenas uma forma de gerar
governos, minorias, de forma legitima, a partir do voto da maioria, partindo
de uma luta competitiva. (GUIMARAES, 2008: p 38)

A proposta schumpeteriana era desenvolver um modelo de democracia realista,
baseado na analise empirica da sociedade e do governo. Nesse sentido, ele verifica que o
embate politico na verdade ¢ uma disputa pelo poder dentre elites que estdo inseridas no

sistema competitivo eleitoral. Como bem assinala David Held:

No sistema democratico de Schumpeter, os Gnicos participantes plenos sdo
os membros de elites politicas em partidos e em instituigdes publicas. O
papel dos cidaddos ordindrios ¢ ndo apenas altamente limitado, mas
freqiientemente retratado como uma intrusdo indesejada no funcionamento
tranqiilo do processo "publico" de tomada de decisdes. Tudo isso transmite
considerdvel tensdo a afirmativa de que o "elitismo competitivo" ¢é
democratico. (1987: p.168)

A participagdo do cidaddo nesse modelo se restringe a votar nos respectivos
representantes na forma legal quando € periodicamente convocado para tanto. Cabe ao eleitor,
portanto, analisar os "competidores" e premia-lo com seu voto ou puni-lo votando em seu
adversario. A concreta realizacdo do ideario democratico nesse modelo, contudo, depende de
um sistema de representagdo que contenha mecanismos claros, capazes de informar aos
eleitores, de forma eficiente, a respeito da qualidade das politicas desenvolvidas pelos
politicos eleitos bem como dos candidatos que disputam a corrida eleitoral. Ou seja, assim
como num modelo de economia perfeita, o elemento primordial reside na simetria de
informacdes dentre os atores do sistema.

A concepgao pluralista, por sua vez, ultrapassa a proposta minimalista, mas ndo rompe
totalmente com a proposta inaugurada por Schumpeter. Inspirada na obra de Max Weber, a

concepcdo pluralista considera que representagdo democratica nao estd exclusivamente nas
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maos das elites politicas, mas disperso pelos diversos centros de poder, representados por
setores organizados da sociedade como associagdes, grupos e entidades da coletividade. Ao
contrario da idéia elitista de que existe apenas uma minoria governante, a proposta pluralista
defende a existéncia de diversos e diferente centros de poder na sociedade que estdo em
constante disputa a respeito dos mais diversos temas, € que estas minorias precisam ser
levadas em conta pelos governantes.

A participagdo politica nesse modelo, portanto, ultrapassa o momento eleitoral, que
demanda o constante didlogo entre governantes e governados. "A existéncia de grupos ativos
de varios tipos e tamanhos ¢ crucial se o processo democratico quiser se manter ¢ também

para que os cidaddos alcancem seus objetivos” (Held, 1987, p.191).

A proposta alternativa apresentada pela concep¢do pluralista de democracia
ao modelo representativo minimalista trata-se da necessidade de que os
representantes tenham que se preocupar com as demandas dos diversos
segmentos que se organizam na sociedade e desta forma conseguir realizar
uma democracia realmente representativa da sociedade. (GUIMARAES,
2008: p 40)

Mesmo ampliando a gama de competidores, "desindividualizando" a competi¢do
eleitoral, e de certa forma ampliando os canais de participacdo politica, a perspectiva
pluralista de democracia ainda ¢ calcada na competi¢do eleitoral.

No modelo de democracia deliberativa, a participacdo politica ndo se restringe a mero

método de constitui¢do de governos, mas uma real pratica social. Inspirado na obra Jurgen

Habermas, este membro da escola de Frankfurt

inova ao propor uma combinagdo do melhor de duas concepgdes
dominantes de democracia: republicanismo civico e liberalismo. Dentro da
perspectiva do republicanismo civico, ele propde desenvolver a participagdo
na democracia. No que diz respeito ao liberalismo, ele enfatiza as regras das
institui¢des e da lei (GUIMARAES, 2008: p 40)
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Ao reintroduzir a dimensao social a concep¢do competitiva de democracia, a idéia de
"esfera publica" ¢ efetivamente potencializada ampliando a possibilidade de participacao
politica.

A concepgdo de democracia participativa, como ja foi salientada no primeiro capitulo,
entende que a participacdo vai além do momento deliberativo, tratando-se de um aprendizado
social constante. Isso porque implica na proliferacdo de canais de participagdo politica que
ndo so se restringem ao voto e as discussdes, mas modos de gestdo publica compartilhada.
Trata-se de um aprendizado, uma educagdo democratica, ja que o povo ¢ insuflado a
participar de varios niveis e grupos da coletividade a que pertence, fazendo com que a
consciéncia democratica seja constantemente alimentada; um treinamento social democratico.

Essas breves consideragdes acerca das principais variantes da teoria democratica
contemporanea nos permite analisar a dindmica democratica no Brasil, partindo do estudo da
evolugdo histérica do processo democratizante que culminou na Constituicdo da Republica
de 1988. Como ja foi salientado diversas vezes alhures, ndo se pretende apontar qual o melhor

ou pior modelo, mas identificar qual o paradigma adotado pelo constituinte nacional.

2.2.1 - Modelo de democracia adotado na Constituicio da Republica de 1988

O processo de redemocratizacdo do Estado Brasileiro ¢ caracterizado por uma lenta
abertura a contestacdo, no qual se verificou uma diminui¢do da intensidade da repressdo
contra 0s movimentos sociais organizados, a classe média urbana, bem como no tocante aos
movimentos populares promovidos pela Igreja Catdlica e o movimento sindical sindicalismo

dos trabalhadores de Sao Paulo e de outras regides do pais, e ao emergente movimento social
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no campo (Cardoso, 1985). Nesse sentido, pode-se verificar uma larga mobiliza¢do da
sociedade civil - historicamente contraditoria e pouco organizada - em torno de um objetivo
comum que consiste justamente na oposicdo a ditadura militar cumulado com o

restabelecimento do regime democratico no pais. Conforme assevera Eleonor Cunha

A mobilizacdo pela elei¢do direta para presidente, conhecida como “Diretas
jal”, talvez seja um dos principais exemplos desta articulagdo. Também
antes e durante os trabalhos da Assembléia Constituinte, as for¢as sociais
mobilizaram-se intensamente, inclusive criando diversos foruns e comités
pro-participagdo popular, destacando-se, dentre eles, a “Articulag@o
Nacional de Entidades pela Mobilizagdo Popular Constituinte”, que reunia
mais de 80 organiza¢des da sociedade civil, dentre associagdes, comités,
foruns, movimentos e partidos. (apud GUIMARAES, , 2008, p.35).

Mais do que o restabelecimento da democracia no Brasil, o movimento democratizante
foi calcado na cria¢do de instrumentos de protecdo a liberdade individual bem como a
mecanismos capazes de garantir a igualdade dentre os cidaddos. Ademais a proposta da nova
constru¢do democratica tinha como preocupacgio a necessidade de uma abertura a participagao
popular nas delibera¢des publicas. Em outras palavras, o processo democratizante brasileiro

procurou aprimorar as relagdes entre a sociedade civil e o Estado, conferindo aquela maiores

espacos de atuacdo como forma de se afastar eventuais ameagas autoritarias.

Esse processo de democratizagdo que se inicia com as lutas contra a
ditadura militar e se estende aos nossos dias, sem previsdo quanto ao seu
término, ndo ¢é linear, mas deve ser entendido como desigual no seu ritmo,
nos seus efeitos sobre as diferentes areas da vida social e politica,
combinando avangos, estagnacdo e até mesmo, retrocessos. Esse
entendimento permite dar conta da complexa dindmica que apresenta a
constru¢do da democracia como um processo multifacetado que resulta da
disputa entre distintos projetos politicos que, no interior da sociedade civil e
dos diversos niveis do aparato estatal, confrontam distintas concepgdes
sobre a propria natureza e os limites desse processo. (Dagnino, 2002, p.10
apud GUIMARAES, 2008, p.37).

Nesse sentido, a participagdo popular vinculada apenas ao momento eleitoral - modelo

de democracia representativa minimalista - ndo era bem quisto pelos principais setores
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coletivos da sociedade brasileira, tendo em vista os anseios da sociedade civil em se tornar
parte do processo de deliberacdo das politicas publicas, dado a rejei¢do do modelo
centralizador que visavam desconstituir. Ademais, dada a caracteristica heterogénea da
sociedade brasileira, caracterizada pela vasta diversidade cultural e desigualdade social, ¢
facilmente verificavel que os modelos tradicionais de representagdo ndo eram eficazes para
representar os menos favorecidos ¢ vulneraveis. E importante frisar, também, que os embates
travados entre a sociedade civil e o Estado, no periodo anterior a constituinte, inseriram novos
temas para o debate publico, o que foi fundamental para a renovac¢do das no¢des de direitos e
cidadania, assim como o formato das rela¢des entre o Estado e a sociedade.

Podemos afirmar, portanto, que no periodo historico anterior a Constituicdo de 1988,
a sociedade brasileira foi alijada do processo de deliberagdo politica, fato que teve grande
peso durante o processo de redemocratizagdo nacional. Exigia-se que a nova constituicao a ser
promulgada incorporasse medidas descentralizantes e mais participativas.

Esse breve esboco historico de processo de redemocratizagdo no Brasil permite
entender o porqué que a Constitui¢do de 1988 incorporou varios instrumentos de participacao
politica além do sufragio.

O constituinte acolheu instrumentos para reaproximar o cidadado das decisdes politicas,
pautando-se pelos principios da descentralizacdo e da participacdo popular. A Constitui¢do
Federal de 1988 garantiu o caminho para a participagdo popular, nos artigos 14 e 29, inciso
XIII; artigo 37, paragrafo 3°; artigo 74, paragrafo 2°; artigo 198, inciso III; artigo 204, inciso
IT; artigo 206, inciso VI; artigo 216, paragrafo 1°, artigo 227, paragrafo 1°. A legislagdo
posterior regulamentou varios dispositivos constitucionais, institucionalizando varios
conselhos municipais, estaduais e nacionais tais como o Estatuto da Cidade - Lei n°
10.257/2001 - que dispde sobre as diretrizes e os instrumentos de gestdo democratica da

cidade; Estatuto da Crianga ¢ do Adolescente (ECA) — Lei 8.069/1990 - que institui os
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conselhos nacional, estaduais e municipais da crianca e do adolescente e os conselhos
tutelares; Lei n® 8.142/1990, que além de dispor sobre a participagdo da comunidade no
gestdo do Sistema Unico de Saude- SUS, cria os Conselhos Nacional, Estaduais e
Municipais de Saude; Lei Organica da Assisténcia Social — LOAS - Lei n°® 8.742/1993 - que
institui o sistema descentralizado e participativo de assisténcia social, criando o Conselho
Nacional; os Conselhos Estaduais e os Conselhos Municipais de Assisténcia Social; Lei n°
9.394/1996, que estabelece as diretrizes e bases da educacdo nacional; dentre outras.

Além desses instrumentos de participagdo democratica, o Constituinte incorporou
também os mecanismos de participagdo republicana por meio da Acdo Civil Publica - art.
129, 1I e III da Constituigdo regulamentada pela Lei n® 7.347/1985, Acdo Popular - art.5°,
LXXIII do da Constituigdo regulamentada pela Lei n°® 4.717/1965, além de fornecer ao
cidaddo o poder de contestatar a validade de um uma norma frente a constituigdo por meio
dos instrumetos de controle de constitucionalidade.

A constatacdo acima ¢ importante para desconstruir o modelo democratico
constitucional tradicionalmente replicado no ensino juridico que reduz a participacdo politica
ao ato de votar. Mais a mais torna-se imperioso aliar o estudo juridico aos demais ramos do
conhecimento, ampliando o entendimento e aplicabilidade do Direito. O simples
estancamento do principio democratico nas categorias de democracia representativa, direta,
semi direta e indireta ndo s6 deixam de reproduzir com fidelidade a realidade e os ditames
constitucionais, como também se perfaz em um empecilho a efetivacdo das diversas formas
de participagdo politica. A tradi¢do do ensino juridico, também, tende a reduzir a cidadania a

uma mera constatacdo eleitoral. Tal comportamento possivelmente é oriundo da projecdo
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equivocada do pressuposto processual previsto no §3° do art. 1° da lei de A¢do popular’ para
os demais ramos do direito.

Nesse contexto, a participacao politica ndo pode ser resumida ao simples ato mecanico
do sufragio (democracia minimalista). A configuracdo constitucional de 1988 possibilita e
prescreve diversas formas participagdo politica efetiva, uma “expressdo maior da cidadania
ativa”. (BENEVIDES, 1998, p. 170).

Assim, o texto da Constituicdo de 1988 pode ser visto como propulsor de uma maior
participacgao politica da sociedade seja na intervengao no processo de tomada de decisdes seja
no controle da decisdo tomada. Ante o exposto, podemos afirmar que a constitui¢do preconiza

a implantag¢do de um modelo de uma democracia deliberativa e participativa no pais.

2.3 - Conteudo juridico do Principio Democratico na Constituicio da Republica de 1988

Demonstrado a opg¢ao constitucional por expandir os meios de participagdo politica no
Brasil, passemos a analisar o significado desse principio pela andlise das dimensdes que
comportam a democracia. Para tanto, recorre-se a teoria desenvolvia por Robert Dahl (1972),
que ira fornecer critérios objetivos do estudo democratico a fim de que possa adapta-los ao

presente estudo juridico. Ademais, se verifica que

Robert Dahl ocupa um lugar intermedidrio entre o "elitismo democratico"
[Schumpeter] e uma concep¢do normativa e aprticipativa da democracia.
Esse constitui, provavelmente, o o motivo pelo qual ele ¢ visto com

9 . . . . r r . ’. .
§ 3° A prova da cidadania, para ingresso em juizo, sera feita com o titulo eleitoral, ou com documento que a ele
corresponda.
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simpatia por ambas as vertentes da teoria democratica (AVRITZER, 1996:
p114)

Analisando a democracia dentro dos mais rigorosos ditames cientificos, afastando seu

conteudo idealistico:

Consideremos, entdo, a democratizagdo como formada por pelo menos duas
dimensdes: contestagdo publica e direito de participagdo. [...] Sem duvida,
a maioria dos leitores certamente acredita que a democratizagdo implica
mais do que essas duas dimensdes; mais adiante discutirei uma terceira
dimensa@o. Mas proponho que se limite a discussdo aqui a essas duas. Pois a
questdo, creio eu, ja estd colocada: desenvolver um sistema de contestagdo
publica ndo ¢ necessariamente equivalente a democratizagdo plena'’.
(DHAL, 1972: p 5,6)

De acordo com a teoria desenvolvida por Robert Dahl, um regime democratico deve
prever, primordialmente, duas facetas: o direito de contestagdo publica (oposi¢do) e o direito
de participagcdo (ou inclusdo). Para demonstrar essa relagdo, o politdlogo norte americano
coloca as duas dimensdes em uma formatacdo grafica como na figura logo abaixo

apresentada:

Grafico 2.1

Liberalizac3o, Inclusio e Democratizacio

Oligarquias

Poliarqui
Competitivas oliarquia

Liberalizacdo
(Contestacdo publica)

Hegemonias k_, Hegemonias
inclusivas

Fechadas

Inclusividade (Participa¢do)

Fonte: DAHL, 1972 p.07

' Tradugdo livre do Autor. No original “ Suppose, then, that we think of democratization as made up of at least
two dimensions: public contestation and the right to participate. [...] Doubtless most readers believe that
democratization involves more than these two dimensions; in a moment I shall discuss a third dimension. But 1
propose to limit the discussion here in these two. For the point has already emerged, I think: developing a
system of public contestation is not necessarily equivalent to full democratization.” (Dhal, 1972: p 5,6)
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Na formulagdo tedrica de Dahl, o que se pretende demonstrar € como as dimensodes
apontadas se relacionam com os diversos regimes politicos. Chama de hegemonia fechada os
regimes nos quais nao ha (ou praticamente nao hd) possibilidades de oposi¢ao ou participagdo
- seriam as ditaduras. Chama de oligarquias competitivas os regimes em que ha espago de
contestacdo mas sem a participacdo dos governados, ou seja, um regime mais competitivo
onde existe uma intensa disputa pelo poder por grupos restritos, com a participag¢do politica
dos cidadaos limitada. Ao aumentar o grau de inclusdo/participagdo dos cidadaos, sem
possibilitar, contudo, a plena oposicdo do regime estabelecido, estariamos diante de uma
hegemonia inclusiva. O regime que mantém a possibilidade de contestagdo publica (oposi¢ao)
concomitante com possibilidade de participacdo dos cidaddo caminha para democratizagdo. O
autor cunha o termos polidrquia, para designar, nas sociedades, o regime no qual as decisdes
politicas sdo tomadas a partir de uma livre negociacdo entre uma pluralidade de grupos,
autdbnomos e concorrentes, mas ligados mutuamente por um acordo minimo sobre as regras do
jogo social e politico.

Democracia como regime politico, antes de tudo, deve ser compreendida como um
processo em que a atuacdo do governo deve ser decidida pela vontade dos governados. Nesse
contexto, ¢ comumente aceito que a “vontade dos governados” ¢ consubstanciada pela sua
maioria. Sem entrar no dificilimo mérito da efetividade e conteudo da vontade popular, é
certo que em um regime democratico, a minoria deve ter o direito de manifestar sua
contestagdo acerca dos caminhos adotados pela maioria.

Assim, o primeiro quesito para a caracterizacdo do regime democratico ¢ a
possibilidade de contestagdo publica ou oposi¢do. Tais preceitos sdo garantidos na dindmica
constitucional através dos direitos fundamentais a liberdade de expressdo, reunido e
associacdo. A importancia da oposi¢do em uma democracia ¢ exemplarmente demonstrada

pelas li¢des de Geraldo Ataliba:
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O principal papel da oposicdo ¢ o de formular propostas alternativas as
idéias e ag¢des do governo da maioria que o sustenta. Correlatamente,
critica, fiscaliza, aponta falhas e censura a maioria, propondo-se, & opinido
publica, como alternativa, Se a maioria governa, entretanto, ndo ¢ dona do
poder, mas age sob os principios da relacio de administragdo. (1977:
p.194).

A plenitude do direito de oposicdo s6 pode ser alcancada em um regime onde os
direitos das minorias sdo preservados, independente da vontade da maioria. Nesse sentido,
fica claro o motivo pelo qual os direitos fundamentais individuais sdo revestidos de
imutabilidade. Em um regime democratico, ¢ imperioso que os direitos fundamentais
individuais sejam concebidos como cldusulas pétreas, pois tais direitos hdo de ser protegidos
mesmo que uma maioria deseje altera-los. A preservacgdo dos direitos da minoria evita o que o
que autores classicos como Toqueville e John Stwart Mill previam como a “tendéncia da
democracia em levar a tirania da maioria.” (SHAPIRO, 2003: p11).

O direito a contestacdo (oposicdo) deve ser respeitados em todos os foros de

participag@o politica, podendo ser tanto parlamentar como extra parlamentar. Tornando as

licoes de Geraldo Ataliba:

A Constitui¢do verdadeiramente democratica ha de garantir todos os direitos
das minorias e impedir toda prepoténcia, todo arbitrio, toda opressdo contra
elas. Mais que isso - por mecanismos que assegurem representacio
proporcional -, deve atribuir um relevante papel institucional as correntes
minoritarias mais expressivas. (1977: p.189).

O Supremo Tribunal Federal ja reconheceu que o a aplicabilidade constitucional do

direito a oposicao como expressao do postulado democratico

EMENTA: COMISSAO PARLAMENTAR DE INQUERITO - DIREITO
DE  OPOSICAO -  PRERROGATIVA  DAS  MINORIAS
PARLAMENTARES - EXPRESSAO DO POSTULADO DEMOCRATICO
- DIREITO IMPREGNADO DE ESTATURA CONSTITUCIONAL -
INSTAURACAO DE INQUERITO PARLAMENTAR E COMPOSICAO
DA RESPECTIVA CPI - TEMA QUE EXTRAVASA OS LIMITES *
INTERNA CORPORIS" DAS CASAS LEGISLATIVAS - VIABILIDADE
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DO CONTROLE JURISDICIONAL - IMPOSSIBILIDADE DE A
MAIORIA PARLAMENTAR FRUSTRAR, NO AMBITO DO
CONGRESSO NACIONAL, O EXERCICIO, PELAS MINORIAS
LEGISLATIVAS, DO DIREITO CONSTITUCIONAL A
INVESTIGACAO PARLAMENTAR (CF, ART. 58, S 3®) - MANDADO
DE SEGURANCA CONCEDIDO.

(BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Segurancga 24.849-1/DF.
Relator: Ministro: CELSO DE MELLO, Publicado em 29/09/2006 Diario
Oficial do Judiciario - Ementario 2249-8)

Ante o exposto, podemos afirmar com razoavel grau de certeza, que a dimensdo da
contestacdo publica ¢ reconhecida e aplicada no direito nacional. O direito constitucional a
oposi¢do como expressdo do principio democratico ja denota a carga normativa desse
principio, negando eventuais posicionamentos de que a "democracia" consiste, apenas, em
uma orientagdo para a aplicacdo do ordenamento juridico.

A dimensdo da participacdo implica no grau de inclusividade dos individuos no
processo de tomada de decisdes politicas. Como ja foi demonstrado nas exposigdes deste
trabalho, o ordenamento juridico Brasileiro comporta diversos instrumentos de participagao
popular no eixo de elaboracdo e controle de decisdes politicas. Mais do que o sufragio
universal e outras modalidades de captacdo da vontade popular pelo voto, o sistema
democratico brasileiro ainda comporta, de forma institucionalizada, diversos foros de

deliberagdo participativa de decisdes politicas.

[...] torna-se imperioso destacar e valorizar todas as experiéncias de
cidadania ativa que tem se consolidado no Brasil. Como, por exemplo, por
exemplo as bem sucedidas praticas de gestdo participativa no nivel
municipal, através de institutos como as Camaras setoriais, os Conselhos
Gestores e Fiscalizadores de politicas, de fundos e servigos, bem como a
inovagdo, extremamente competente, do orcamento participativo.
(BENEVIDES, 2009, p 728)

O direito a participagdo politica como expressdo do postulado democratico, contudo,
deve ser compreendido dentro da gama de direitos previstos no ordenamento que garantem e

viabilizem o efetivo exercicio do direito a participacdo, tal como a protecdo as liberdades
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fundamentais viabilizam o direito a oposicdo. Em outras palavras, a existéncia de
instrumentos participatorios ¢ acompanhada de outros direitos que apesar de manterem uma
autonomia juridica prépria, cumulam a funcdo de complementar o bojo juridico do postulado
democrético.

Verifica-se, assim, que a participacdo politica democratica no Brasil ¢ concebida em
dois grandes grupos nos quais se inserem o0s instrumentos participativos de ordem
individualizadas - como por exemplo o ato de votar e exercer cargos eletivos desvinculados a
partidos politicos (membro de conselhos) - como de ordem associativa/coletiva. Esta ¢
incentivada pela propria constitui¢do ao estabelecer instrumentos participativos que sé podem
ser exercidos pela via coletiva, como a acdo civil publica, acdes direitas de
inconstitucionalidade, mandados de seguranga coletivos; a candidatura a cargos
representativos que necessariamente ¢ feita por meio da filiagdo a partidos politicos, dentre
outras. Para a efetivagdo da participagdo de ordem coletiva o ordenamento constitucional
prevé a o direito a livre associagdo e plena autonomia na criagdo e organizagdo de partidos
politicos, tudo com apenas meras restricdes de ordem pratica perfeitamente razodveis
(proibi¢ao de atividade paramilitares por exemplo).

Para a analise da efetivagdo da participacdo individualizada utilizamos, primeiramente
algumas consideracdes construidas por Norberto Bobbio acerca de algumas caracteristicas da

democracia moderna:

Na democracia moderna, o soberano ndo ¢ o povo, mas sio todos os
cidaddos. O povo ¢ uma abstragdo, comoda, mas também, como ja
dissemos, falaciosa; os individuos, com seus defeitos e seus interesses, sdo
uma realidade. Nao ¢ por acaso que como fundamento das democracias
modernas estdo as Declaragdes dos Direitos do Homem e do Cidadao,
desconhecidas da democracia dos antigos. A democracia moderna repousa
em uma concepgdo individualista da sociedade. (2000: p380)

Esse modelo calcado no individualismo ¢ fruto da civilizagdo ocidental, entranhado no

seio da filosofia européia que culminou nos ideais consagrados pelas revolugdes burguesas.
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Nao ¢, de forma alguma, desprezar a natureza social do ser humano. A concepgao
individualista, sem maiores conjecturas, concebe o homem tanto no micro quanto no
macrocosmo. Desse modo, a democracia moderna, concebida na cultura ocidental
individualista na qual o Brasil se insere, pressupde a participagao politica do povo, ndo como
uma massa, mas como um conjunto de individuos. E nesse mesmo sentido que Robert Dahl
desenvolve o conceito de poliarquias, ja mencionado alhures.

Nesse sentido a manuten¢do constitucional de liberdades e garantias individuais,
cumuladas com os mecanismos que garantem a igualdade entre cidaddos, pelo menos
formalmente, compdem o conjunto juridico de direitos que compdem o postulado
democrético.

Contudo, mais do que os direitos acima elencados, entendo que a efetivacdo do direito
a participagdo politica ainda comporta outra gama de direitos.

Partindo das considera¢des de Hannah Arendt (1995) que traga, em suma, um modelo
comunicativo no qual a agdo coletiva fornecerd os fundamentos do poder politico, a
participagdo dos individuos (conciliando vita comtemplativa e vita activa) na formagdo de
uma vontade comum deve ser feita através de uma comunica¢do orientada para o
entendimento reciproco. Nesse escopo, associa-se a necessidade da agfo voluntiria a
necessidade do ser humano em participar ativamente de seu grupo social, buscando a
concretizagdo de objetivos comuns e que para isso, encontra na linguagem, uma das
expressdes mais vigorosas. O devido municiamento de informacéo € requisito essencial para a
efetiva participagdo no individuo no espago deliberativo, pois assim ele constrdi sua
racionalidade e convic¢do . Sem informagdo, o individuo se torna alvo de facil manipulacdo e
persuasdo, o que “H.Arendt reserva para tal caso o conceito de violéncia” (HABERMAS;

1993).
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Sob outra perspectiva democratica, verifica-se que o ato de participagdo por parte dos
cidadaos depende da difusdo de informagdes para que a escolha racional seja devidamente
ponderada (GROFMAN, 1993 a respeito da teoria de Anthony Downs) Da mesma forma, a
pesquisa exposta no capitulo 1 comprovou que se as informag¢des sdo distribuidas de forma
desigual entre os atores politicos, a trama democratica ¢ esvaziada, ja que a escassez de
informacdes permite que os cidaddos sejam induzidos e manipulados além de poder levar o
cidadao comum a apatia politica.

Ante o exposto, verifica-se que outro conjunto de direitos cruciais a efetivagdo da
participagdo politica € consubstanciado na educacdo e difusdo de informagdo. Contudo, ¢
extremamente complicado definir juridicamente o conteudo dessa educagdo ou mesmo das
informacdes, sob pena de viabilizar a alienagdo politica por parte da ordem dominante. A
educagdo politica deve ser constantemente desenvolvida no seio da sociedade a fim de que os
cidadao adquiram a devida maturidade democratica. Trata-se de uma das caracteristicas do

modelo de democracia participativa. Tornamos a transcrever a seguinte citacdo sobre tema

A participag@o, na perspectiva de Pateman (1992), ndo significa um presente,
ou dadiva alcangada, trata-se de algo construido, a partir de uma luta que se
trava contra a perspectiva dominante e que vai sendo aprimorada com o
passar do tempo. A participacdo, neste sentido, ndo diz respeito
exclusivamente a prote¢do de interesses privados e ou para assegurar um
bom governo, mas sobretudo, para garantir a formag¢ao e a educagio, visando
o desenvolvimento das potencialidades humanas. (GUIMARAES, 2008, p.
45).

Todavia, como foi ressaltado, a expressdo do direito de participacdo politica dos
individuos parte da constru¢do do individuo como cidadao, e do cidaddo como membro de
grupos de interesses divergentes, que devem se tolerar a fim de coexistir. A "construg¢ao" do
cidadao, nesse sentido, decorre de uma fungao educativa o que condiz com o préprio modelo

de democracia participativa que, como foi demonstrado neste trabalho, ¢ o modelo adotado na
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atual dindmica constitucional brasileira. Dessa forma, podemos criar o pressuposto que os
valores intrinsecos a essa educacdo do cidaddo como individuo e vice versa, assim como o
individuo como membro social, sdo elementos presentes naquilo que veio a ser concebido
como direitos humanos''. O povo, como “conjunto de cidaddos do Estado” (Dallari, 2001: p
100) deve ser dotado de um minimo de conscientizagdo sobre sua condi¢do juridica como ser
humano, que numa civilizacdo ocidental, passa pela nocao de direitos humanos.

Assim, se a defini¢do juridica do contetido da educagdo é deveras perigoso, €
portanto, desaconselhavel, a educacdo em direitos humanos ¢ uma necessidade Educar para
direitos humanos ¢ ensinar a dignidade humana, o respeito aos direitos do préximo, sempre
com fincas na igualdade, liberdade, ndo discriminagdo e tolerancia. Tem-se o esforco

internacional em se estabelecer a Educagdo em Direitos Humanos, definidos pela UNESCO:

Educacdo em direitos humanos pode ser definido como educago
treinamento e informag¢do objetivando a construgdo de uma cultura
universal de direitos humanos. Uma compreensiva educagdo em direitos
humanos ndo so6 fornece o conhecimento sobre direitos humanos e os
mecanismos de protegé-los, mas também contempla os meios necessarios
para promover, defender e aplicar os direitos humanos diariamente. A
educacdo em direitos humanos fomenta as atitudes e comportamentos
necessarios para propagar os direitos humanos para todos os membros da
sociedade.'? (UNESCO, 2006:p.6)

Dado todo o exposto, a efetiva participagdo politica na democracia moderna real
carece de um cidadao participante com um minimo de conhecimentos. Conhecimentos estes

que podem ser identificados em duas searas levando em considerag¢do: a consciéncia de sua

11 < . .. .. .
Nesse ponto ndo se pretende defender a universali¢do dos direitos humanos, mas reconhecé-los como uma
construcdo ocidental moderna que tem perfeita aplicabilidade no ordenamento juridico patrio.

2 Tradugdo livre do autor. No original: “Human rights education can be defined as education, training and
information aimed at building a universal culture of human rights. A comprehensive education in human rights
not only provides knowledge about human rights and the mechanisms that protect them, but also imparts the
skills needed to promote, defend and apply human rights in daily life. Human rights education fosters the
attitudes and behaviours needed to uphold human rights for all members of society”. (UNESCO, 2006:p.6)
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posi¢ao como individuo dotado de direitos e obrigagdes basilares; € o reconhecimento que os
outros individuos possuem os mesmos direitos e obrigagdes basilares. Enfim, ser educado em
direitos humanos.

O Estado Brasileiro € signatario de virtualmente todos os tratados internacionais que
tratam de direitos humanos assim como de educagdo em direitos humanos'®. A importancia da
educagdo em direitos humanos ¢ reconhecida pelo governo brasileiro, internamente, desde
2003, com a instituicdo do Plano Nacional de Educagao em Direitos Humanos - PNEDH. Em
2006, foi editado um novo PNEDH, numa parceria entre a Secretaria Especial dos Direitos
Humanos da Presidéncia da Republica (SEDH/PR), Ministério da Educacdo (MEC) e
Ministério da Justica (MJ). Trata-se de uma tentativa de tornar o referido plano mais

pragmatico e abrangente. Consiste, basicamente em

um conjunto de linhas gerais de a¢fo relativos a: desenvolvimento
normativo e institucional, produ¢do de informagdo e conhecimento,
realizacdo de parcerias e intercAmbios internacionais, producdo e
divulgagdo de materiais, formacdo e capacitacdo de profissionais, gestdo de
programa s e projetos e, finalmente, avaliagdo e monitoramento. (Nader,
2007)

Segundo a apresentacdo do PNEDH 2006:

O pais chega, assim, a um novo patamar que se traduz no compromisso
oficial com a continuidade da implementagdo do PNEDH nos proximos
anos, como politica publica capaz de consolidar uma cultura de direitos
humanos, a ser materializada pelo governo em conjunto com a sociedade,
de forma a contribuir para o aperfeicoamento do Estado Democratico de
Direito. (p.11)

Conforme demonstrado, a educacdo em direitos humanos ¢ requisito essencial da
efetiva participagdo politica, por conseguinte da democracia brasileira. O que se pretendeu

demonstrar ¢ que educacdo em direitos humanos, mais do que uma contribuicdo ao

1 O Brasil ¢ signatarios de todos os tratados acerca de direitos humanos e educagio em direitos humanos no
ambito da OEA.
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aperfeicoamento do Estado democratico, ¢ um direito subjetivo inserido no bojo normativo

do postulado democratico.
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3 - Republica como Principio Juridico

Este capitulo, nos moldes do capitulo anterior, dedica-se a analise da participacdo
politica no que diz respeito ao principio republicano estabelecido na Constituicdo da
Republica de 1988. Parte-se do pressuposto que sob o prisma do ordenamento juridico
brasileiro, Republica ndo ¢ uma mera expressdao. Como o postulado democratico, a Republica
¢ concebida como principio fundamental carregado de normatividade.

Os problemas acerca da utilizagdo dos termos "democracia" e "republica" foram
amplamente explorados no capitulo sobre democracia. A confusdo semantica apontada
naquele capitulo, faz a Republica seja considerada como um sindénimo de Democracia, € em
ultima instancia reduz o termo Republica propriamente dito como uma simples contraposicao
de monarquia. Tal entendimento decorre mais uma vez, da interpretagdo equivocadamente
simploria de outra grande obra classica: O Principe de Maquiavel. E importante salientar que,
apesar de "O Principe" ser a obra mais conhecida de Maquiavel, sua obra magna é “Discursos
sobre a primeira década de Tito Livio" na qual estabelece um profundo estudo sobre a
Republica.

Republica e Democracia s3o dimensdes distintas, mas ndo antagonicas. Na
modernidade a efetividade da democracia deita no alicerce republicano. Segundo Renato
Janine Ribeiro:

“o que aqui desejo assinalar € que pode haver um encontro entre as tematicas
republicana ¢ democratica. Melhor até, ¢ preciso haver esse encontro, se
queremos que a democracia se realize. Uma democracia sem republica ndo é
kratos, € simples populismo distributivista, como tanto vimos nas décadas
em que, primeiro na Europa e depois na América Latina, as massas
acederam a visibilidade do espag¢o social, manifestando-se inicialmente pelo
seu desejo” (2002, p. 126)



49

A exigéncia moderna de correlagdo entre a democracia e a republica ndo afasta a
autonomia desta, como um principio independente dotado de caracteristicas prdoprias e
essenciais para a propria efetivagdo da democracia.

Contudo, na pratica brasileira, constata-se que as institui¢des tipicamente republicanas
sdo perfeitamente delineadas pelo texto constitucional, entretanto sdo visivelmente
inoperantes. Pode-se questionar se a propria etimologia da expressdo Republica perdeu seu
significado: Res publica - coisa publica — passou a ser res nullius — coisa sem dono.

Tecendo uma critica ferina acerca do tratamento que ¢ dada a tematica republicana na
dinamica brasileira, possivelmente vivencia-se a gradual faléncia dos pressupostos da
Republica, pois se observa a progressiva apropriagdo do poder publico para proveito
particular. Nesse sentido, na verdade, constata-se a desconsideracdo do Brasil enquanto
Republica.

Destarte, a abordagem do tema serd iniciada pela analise das caracteristicas essenciais
da republica procurando explorar a idéia de interesse publico, que a chave interpretativa desse
principio. Tendo essa idéia devidamente caracterizada, deve-se a analisar o conteudo juridico
do principio republicano iniciando pela exploracdo das suas caracteristicas principais da
efetividade, periodicidade e da responsabilidade. Retomando a temadtica deste trabalho,
procurar-se-a desenvolver a idéia de participagdo politica republicana identificando seus
principais mecanismos.

Contudo, mesmo em face da presenca de diversos instrumentos republicanos, verifica-
se que a dinamica republicana ndo ¢ muito efetiva. Para tentar explicar os condicionantes dos
obstaculos a efetividade do principio em contento, serd abordada a teoria do “Direito e do
Estado como estruturas e sistemas" desenvolvida pelo prof. Aloizio Gonzaga de Andrade

Aratjo, como o intuito a fornecer as bases metodoldgicas para enfrentar o problema apontado.
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Diante desse escopo, sera demonstrado que apesar da estrutura republicana ser bem

aparelhada, existe uma falha sist€émica para sua concreta efetivacao.

3.1 - Consideracdes gerais sobre a tematica republicana

O ideal republicano surge em contraposi¢do a dominagdo monarquica; na repulsa aos
privilégios exclusivos investidos no nascimento dos individuos de uma determinada nobreza,
virtualmente sem a possibilidade dos “privilegiados” perderem suas vantagens. Como bem
sabido a res publica trata da “ coisa publica”, ou seja, um Estado que deve ser orientado para
0 bem comum, e ndo para bem particular.

Conforme salientado no inicio do pardgrafo anterior, a exposi¢cdo supra ¢ um ideal,
mas nao afasta o cerne do principio republicano, qual seja, o afastamento dos privilégios
particulares na condu¢do do Estado que rechacam o bem publico. Tal posicionamento ¢
verificado no préprio movimento republico brasileiro, conforme se depreende do manifesto
republicano de 1870:

"O privilégio, em todas as suas relacdes com a sociedade — tal €, em sintese,
p g ¢

a férmula social e politica do nosso pais —, privilégio de religido, privilégio

de raca, privilégio de sabedoria, privilégio de posi¢do, isto €, todas as

distingdes arbitrarias e odiosas que criam no seio da sociedade civil e

politica a monstruosa superioridade de um sobre todos ou de alguns sobre

muitos”

No modelo republicano, o poder estatal ndo reside no individuo, como um privilégio
de nascimento, apontamento divino, configuracdo astral ou qualquer outro meio de
investidura individual e irrevogéavel. O poder estd investido nas institui¢cdes estatais. Ou seja,

na Republica, o poder se apresenta ndo como um privilégio, mas como uma prerrogativa

institucional. Dessa forma, Republica implica na construcdo de instituigdes estatais
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consolidadas, o que explica a recente interpretacdo dessa forma de governo como "respeito as
institui¢des”.

A forca das instituicdes de um Estado republicano resulta da necessidade de preservar
o Estado na orientagdo do “bem comum”, e ndo do “bem particular”. O interesse publico so se
mantém “publico” se existirem formas institucionais de controle do poder. Dessa forma, a
grande manifestacdo do republicanismo moderno reside na criagdo de institui¢des que se
contrapdem a fim de contrabalancear o poder Estado. A moderna teoria da parti¢do do poder ¢
uma tipica manifestacdo do republicanismo atual. Desta forma o constante controle e
fiscalizacdo do poder tragcam a caracteristica fundamental do governo republicano, tendo
sempre em vistas a orientacdo do Estado em prol do “publico”, preservando e aprimorando
aquilo que ¢ de todos. Decompondo a célere frase de Abraham Lincoln, enquanto Democracia
seria o governo pelo povo, Republica € o governo para o povo.

Noutro giro, o postulado republicano representa uma trava a ilimitada volubilidade dos
interesses dos membros da coletividade. Isso significa que a aclamag¢do de determinados
anseios pela maioria democratica muitas vezes ndo pode se concretizar pois chocam com a
idéia republicana de interesse publico. O interesse da maioria, nessa contextualizagdo, pode
ser traduzido como um interesse "particular" pois ndo visa o bem estar da coisa comum,

apenas da parcela numericamente dominante.

Em outras palavras: as republicas ndo pensam o povo como livre para
produzir suas leis — as leis que bem entender, "como se nada lhe fosse
impossivel ou interdito" (Wolff, 1999. p- 108) —; pensam o povo como
livre por seu amor as leis, por seu consentimento e adesdo as formas
institucionais determinadas da concertacdo possivel dos interesses,
formuladas pelo legislador politico. Desse modo, nas republicas, entre a
vontade popular e as leis, ha sempre a forma do direito (a vontade geral ou
disposi¢do necessaria para a conciliagdo e integracdo dos interesses, bem
como os procedimentos apropriados para a apuragdo do direito) ¢ ainda a
inteligéncia pratica do legislador (qualquer que seja a figura historica que
ele assuma), encarregada de formular os enunciados destinados a obter a
chancela da vontade coletiva, formalmente disposta para o bem do todo
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politico, portadora da forma do direito. (CARDOSO in BIGNOTTO, 2004:
p. 58)

A chave interpretativa que rege o postulado republicano € justamente o interesse
publico a "coisa publica". Nao existe formula definitiva para delimitar o que seria o interesse
publico, devendo ser interpretado caso a caso diante da situagdo concreta. O que se deve ter
em mente é que o interesse publico ndo se confunde com o interesse do governo ou da maioria
democratica. Como ja salientado, estes sdo em sua esséncia "interesses particulares" voltados
para realizacdo de uma determinada parcela da sociedade que ndo necessariamente condiz
com o aquilo que seria bom para o corpo social como um todo.

A definicdo mais préxima do interesse publico seria, do ponto de vista juridico, sdo os
postulados constitucionais, ja que sua posicao hierarquica no ordenamento permite que todas
as manifestacdes politicas da sociedade sejam submetidos a Constitui¢do. A rigidez das
normas constitucionais no Brasil, em tese, confirma essa interpretagdo ja que modificagdo de
normas superiores necessitaria de um quorum altamente qualificado além de um debate mais
aprofundado.

Porque se entendemos que o que distingue os regimes constitucionais —
republicanos — ¢ o fato de conferir a prépria articulagio constitucional (e
ndo ao povo, aos sabios, a homens extraordinarios ou a elites morais ou
politicas) a incumbéncia da realizacdo do bem comum ou dos fins da
comunidade politica (de tal modo que o regime ndo visa mais diretamente
um objeto da vontade coletiva; deixa de buscar um bem transcendente a sua
propria forma constitucional — posto para além dele proprio —, para visar
a si mesmo, sua durag¢do, enquanto configuracio eficaz e historicamente
determinada da existéncia da vontade comum), compreenderemos, entdo,
que o respeito e o apego as leis que os caracterizam exprimem
fundamentalmente o interesse coletivo na permanéncia da vida social, na
propria existéncia da ordem politica. (CARDOSO in BIGNOTTO, 2004:p.
61)
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3.2 - Conteudo juridico do Principio Republicano na Constituicio da Republica de 1988

A partir dessas consideragdes, ¢ possivel compreender algumas posi¢des juridicas
basilares do principio republicano, sedimentadas na doutrina pelas caracteristicas da

efetividade, periodicidade e da responsabilidade.

Sao, assim, as caracteristicas da republica a efetividade, a periodicidade ¢ a
responsabilidade. A efetividade ¢ o instrumento da representacdo. A
periodicidade assegura a fidelidade aos mandados e possibilita a alternancia
de poder. A responsabilidade é o penhore de idoneidade da representagdo
popular. (ATALIBA, 2004: p 13)

Como uma caracteristica logica resultante da contraposi¢do a monarquia, a
periodicidade € a caracteristica do principio republicano que possibilita a alternancia de poder.
Mais do que a institui¢do de mandatos por tempo determinado de renovagdo limitada, essa
caracteristica possibilita, ainda a substituicdo dos governantes. Conforme dito alhures, o
governante apenas exerce um cargo institucional estatal; ndo ¢ “dono” do cargo, apenas o
ocupa temporariamente possuindo certas prerrogativas enquanto investido no exercicio da
posigao.

A responsabilidade, entretanto, talvez seja a caracteristica mais contundente da
Republica. “Aquele que exerce funcdo politica responde por seus atos. E responsavel perante
0 povo, porque o agente publico estd cuidando da res publica. A responsabilidade € corolario
do regime republicano.” (TEMER, 2007: p 167). Trata-se, portanto, de uma configuragao
diametralmente oposta da monarquia na qual o governante, investido de vitaliciedade, ¢
irresponsavel — The king can do no wrong.

Alias, Geraldo Ataliba assevera, completando um trecho da obra de Dalmo Dallari:

Todos os que agirem, em qualquer area ou nivel, como integrantes de algum
orgdo publico ou exercendo uma fung@o publica devem ser juridicamente
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responsaveis por seus atos e omissdes. Para efetivacdo dessa responsabilidade
¢ preciso admitir que os agentes do poder publico ou os exercentes de fungao
publica possam ser chamados a dar explicagdes, por qualquer pessoas do
povo, por um grupo social definido ou por um o6rgédo publico previsto na
constituicdo como agente fiscalizador” (Constitui¢do..., p30.) Se a coisa ¢
publica pertence ao povo, perante este todos os seus gestores devem
responder. (2007: p 66)

Assim, os integrantes do governo devem prestar contas de suas atividades politicas
para o povo, independente da forma de investidura no poder (seja democratica ou nao).
Mesmo que o povo ndo cobre, diretamente, o Estado Republicano deve ser dotado de
institui¢des proprias de controle e fiscalizagdo. Estas, inclusive, também devem prestar contas
ao povo.

Niao se pretende com essa exposi¢do esgotar a carga juridica do principio republicano,
mas apenas demonstrar algumas caracteristicas fundamentais que compdem a forma de
governo em contento.

E certo que a forma republicana toma contornos peculiares em cada tempo e espago
especificos sem, contudo, perder o foco nas caracteristicas apontadas. Sem a observancia
dessas caracteristicas em algum grau, um Estado ndo pode se intitular como republica.

Uma atenta analise do texto constitucional mostra que as conseqiiéncias e institui¢cdes
atinentes ao principio republicano sdo desdobradas ao longo do texto constitucional: uma
plena gama de dispositivos dando contetido preciso da triparticdo dos poderes; os mandatos
politicos e a previsdo expressa da periodicidade; mecanismos de controle direto do cidadao
como ag¢do popular e agdo civil publica; Ministério Publico e suas atribuigdes; exigéncia de
prestagdo de contas, etc.

No que concerne ao objeto primordial deste trabalho, os componentes juridicos mais
pertinentes do postulado republicano seriam aqueles atinentes a participagdo politica
republicana. Estes consistem na instrumentalizagdo do governado de interferir na condugéo da

decisdo politica, como resultado da expressdo da coisa publica.
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Tal foi o cenario com que se defrontou a atividade do legislador constituinte
em fins da década de 1980, cuja sensibilidade para com esse problema pode
ser atestada pelo fato de ndo ter ele confiado a expressdo da sociabilidade
apenas as institui¢des da democracia representativa. Foi do seu calculo que
resultou a definicdo constitucional de que a democracia brasileira, além de
representativa, deveria ser participativa, facultando-se novos canais para a
presenga da cidadania na esfera publica, inclusive o Judicidrio — esse ultimo
especialmente importante, porque recupera, da tradi¢ao republicana brasileira
inaugurada em 30, o tema da pedagogia civica exercida pelo direito e suas
instituicdes. (VIANNA e CARVALHO in BIGNOTTO, 2004: p. 218 ¢ 219)

Nesse sentido, Constituicdo muniu os cidaddos com instrumentos participatorios
através da Acdo Civil Publica - art. 129, II e III da Constitui¢do regulamentada pela Lei n°
7.347/1985, Ac¢ao Popular - art.5°, LXXIII da Constituicdo regulamentada pela Lei n°

4.717/1965, além dos instrumentos de controle de constitucionalidade.

A ag¢fo popular consiste num importante instrumento para que o cidaddo
possa controlar a probidade e eficiéncia administrativas, facultando a todos os
eleitores uma forma de acdo judicializada, nos casos de omissdo e/ou de
decisdes administrativas em todos os niveis dos poderes publicos. Assim ¢
que a constituicdo passa a ser obra aberta a intervengdo da sociedade,
principalmente de grupos sociais funcionalmente organizados [...]

A apropriacdo desses novos direitos [direittos difusos] pelo instituto da agdo
civil publica, favorecida pela jurisprudéncia firmada com base na imprecisao
da norma que o criou, facultou o controle do cidaddo — quer de forma
individualizada, quando agencia suas demandas por meio do Ministério
Publico, quer de forma coletiva, quando o faz mediante o recurso as
associagdes civis — sobre as decisdes do poder publico, dos agentes de
mercado e da sociedade.

Dessas inovagdes institucionais, resulta, pois, a original combinagdo entre as
duas formas de representagdo. Assim, enquanto os interesses emergentes do
acelerado processo de modernizagdo econdmica foram canalizados a esfera
publica pela via da representagdo partidaria, a tradigdo comunitarista pdde
encontrar sua reproducdo na representagdo funcional. Essa solu¢fo anfibia,
longe de produzir tensdes entre suas partes, na verdade as tem enlacado.
(VIANNA e CARVALHO in BIGNOTTO, 2004: p. 220)

Os instrumentos de controle de constitucionalidade também podem ser considerados
instrumentos de participagdo pois possibilitam os cidaddos invalidarem uma decisdo politica -
lei ou ato de governo - face sua incongruéncia com as normas constitucionais. Estas, como ja
salientado, podem ser caracterizadas como uma manifestacdo positivada do interesse publico.

Segundo José Afonso da Silva:
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Nossa Constitui¢do ¢ rigida. Em conseqiiéncia, ¢ a lei fundamental e
suprema do Estado brasileiro. Toda autoridade s6 nela encontra
fundamento e s6 ela confere poderes e competéncias governamentais.
Nem o Governo federal, nem o Governo dos Estados, nem os dos
Municipios ou do Distrito Federal sdo soberanos, porque todos sao
limitados, expressa ou implicitamente, pelas normas positivas
daquela lei fundamental. Exercem suas atribui¢cdes nos termos nela
estabelecidos. Por outro lado, todas as normas que integram a
ordena¢do nacional sé serdo validas se conformarem com as normas
da Constitui¢cdo Federal. (2007: p 46)

Dessa forma garantiu-se a uma ampla comunidade de intérpretes o poder de questionar
as decisoes legislativas das maiorias parlamentares junto ao Supremo Tribunal Federal e bem
como ao restante poder judicidrio, sempre que se entender que um principio constitucional foi
violado. Tal garantia ¢ estendida até mesmo aos entes originarios do mundo da representagdo
politica (parlamentares).

Ademais esses instrumentos de participacdo politica republicana viabilizam a
interferéncia dos cidaddos no controle da coisa publica de forma direta, sem a necessidade de

representacao politica parlamentar

Sem a mediagdo da representagdo politica, individuos (nas a¢des
populares) e associacdes (em especial, nas acdes civis publicas)
podem intervir diretamente na vida publica e na busca do bem
comum, inclusive como ja se ressaltou, no controle de
constitucionalidade das leis — caso em que a vida associativa e tida
como um membro da "comunidade dos intérpretes" da Constitui¢ao.
De um outro ponto de vista, essa engenharia institucional, ao
conceder acesso tanto a representacdo funcional, quanto ao cidadao
particular ao processo de tomada de decisdes em matéria publica,
retoma a perspectiva, cara a tradi¢do do comunitarismo que nos veio
dos anos de 1930, de fazer da dimensdo publica um lugar de
pedagogia para o civismo, agora animada pelo principio da auto-
organiza¢do ¢ ndo mais pela presenca tutelar do Estado. (VIANNA e
CARVALHO in BIGNOTTO, 2004: p. 222)

Mais do que a instrumentalizacdo apontada, a grande inovagdo trazida pela

Constituicdo de 1988 foi expansdo de garantias ao poder judicidrio, que agora pode exercer,
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de fato, sua fun¢do harmonizadora e garantidora do ordenamento juridico. Nesse sentido,
verifica-se que o poder judicidrio se transformou em um novo foro de discussdo politica, o
que viabiliza a efetividade dos instrumentos de participagdo politica.

Contudo, mesmo diante de todo esse aparato institucional, verifica-se que tematica
republica ndo se manifesta como era de se esperar. Para que possamos analisar os problemas
da eficacia republicana no Brasil, é necessario acrescentar uma metodologia a fim de analisar

os ditames republicanos em uma perspectiva tanto estrutural quanto sistémica.

3.2.1 - Direito e Estado como estruturas e sistemas

Desenvolvida pelo prof. Aloizio Gonzaga de Andrade Araujo, a teoria do “Direito e do
Estado como estruturas e sistemas™'* fornece os instrumentos para uma analise diferenciada
do tema, que a meu ver, possibilita um novo ponto de vista para a harmoniza¢do entre os
posicionamentos oriundos das ciéncias juridicas e ciéncias sociais.

Inspirado no método genético-imputacional de Piaget, o prof. Aloizio Aratjo (2002)
concebe que o Direito e o Estado devem ser compreendidos como formagdes resultantes que
diferem das demais formacdes similares pela combinatdria de fatores proprios caracteristicos
organizados, todavia, sob estruturas distintas.

Os ordenamentos normativos sociais resultam, sinteticamente, da combinag¢do de um
fato relevante para um determinado corpo social, atribuido de um determinado valor, o qual se
procura regular através de uma norma. Como todo ordenamento normativo social é imputavel

— criado pelo corpo social na expectativa de alcancar o “dever ser” desejavel - os fatores

0 Direito e o Estado como estruturas e sistemas: Um contributo & Teoria Geral do Direito e do Estado. 2005,
(Tese de Doutorado) Universidade Federal de Minas Gerais, Faculdade de Direito.
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elencados sdo organizados em torno de um centro de imputagdo criando uma estrutura
propria.

Assim o que caracteriza o ordenamento normativo juridico é a combinagdo de fato,
valor e norma, organizados em torno do centro de imputagdo que ¢ a pessoa. Ao estruturar os
fatores em torno da pessoa, a estrutura resultante identifica o individuo nao s6 como objeto -
destinatario do regulamento - mas também como sujeito, que reivindica a observancia da
norma.

A norma juridica sempre estabelece uma relacdo de direitos e deveres, ligando dois ou
mais individuos. Garcia Maynez classifica essa caracteristica de bilateralidade do direito.

Um individuo submetido a um ordenamento normativo religioso, por outro lado, so
possui obrigacdes. O centro de imputacdo ¢ a “divindade”. Esse individuo € apenas “objeto”
ndo podendo exigir nada, restando-lhe acatar incondicionalmente as determinacgdes do “ente
divino”, ou melhor, daquele que fala por ele.

Seguindo a mesma linha de raciocinio, o Estado, como uma formagao social politica,
também ¢ uma combinatéria de um povo estabelecido em um determinado territorio
submetido a um governo.

Contudo, toda formagdo socio-politica, por exemplo tribos, clas, etc, sdo dotados, em
alguma medida, desses elementos (povo, territdrio, governo). O Estado diferencia-se destas,
uma vez que sua formagao resulta da combinag@o desses elementos estruturados em torno da
soberania outorgada pelo direito. O direito viabiliza a personalidade juridica do Estado, de
forma que este passa a ser sujeito de direitos e deveres. Em suma, o Estado ¢ combinatéria
dos elementos povo, territério e governo estruturados em torno do direito; que por sua vez
resulta da estruturacdo de fato, valor e norma em torno da pessoa.

Eis que o Estado e o Direito s@o formagdes resultantes indissociaveis, distintos de

outras formagdes similares justamente pela composi¢cdo de suas estruturas. A qualificagdo da
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estrutura do Direito e do Estado, contudo, ndo € suficiente para compreender esses
fendmenos.

Para explicar esse pensamento, partimos do exemplo da federagdo. A federacdo,
grosso modo, ¢ a forma de Estado em que o poder politico ¢ descentralizado entre as unidades
federadas. Os Estados federais, portanto, sdo caracterizados pela conjugacdo de varios centros
de poder politico auténomos, reunidos em um mesmo territorio. A idéia do federalismo
consiste na descentralizacdo do poder politico através da distribui¢do de competéncias entre
as unidades federadas, definindo e estabelecendo os limites da autonomia politica de cada um.
Essa distribuicdo ¢ feita a partir da Constitui¢do Federal do Estado. Tanto o Brasil quanto os
Estados Unidos adotam, juridicamente, modelos praticamente idénticos.

Em outras palavras, a estrutura da federacdo brasileira ¢ praticamente idéntica a
estrutura da federacdo americana. Contudo, as diferengas na pratica sdo patentes. Cada
modelo, apesar de uma estrutura similar, possui uma identidade propria. Isso se da pelo
sistema no qual a estrutura estd inserida. Tanto as federacdes americanas quanto a brasileira
possuem o mesmo arcabouco estrutural no seu nascedouro. Entretanto, assim como ocorre em
todas as ciéncias aplicadas, essas estruturas sdo pressionadas por fatores histdricos e culturais
que a transformam no tempo.

Assim, as estruturas socioculturais, ao contrario das estruturas oriundas das ciéncias
naturais, sdo langadas no tempo, o que, inevitavelmente provocardo mutag¢des significativas.
Estruturas iguais se comportam de forma diferente em razao do tempo e espago, motivo pelo
qual devem ser compreendidas, também, como sistemas.

Estruturas e sistemas hado de ser diferenciados ja que

Enquanto a estrutura deve ser compreendida, em qualquer campo, seja no das
ciéncias puras, seja no das ciéncias aplicadas, como um conjunto de fatos ou
elementos em combinagdo mais ou menos estavel, com carater de totalidade,
que se conjugam numa unidade e identidade para dar origem, compreensio ou
explicagdo a um fendmeno (um ser ou uma coisa, um fato, um ato, etc.)
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independentemente do tempo, o sistema ja deve ser entendido apenas como o
movimento ou agdo das estruturas das formac¢des naturais ¢ formagdes sécio
culturais no tempo, cuja sobrevivéncia impde a auto-regulacdo possivel em
razao das instabilidades proprias das atividades humanas ou do mundo fisico e
bioldgico, que exigem a sua transformagdes para se adaptarem.” (ARAUIJO,
2002: p 92)

O Direito assim como o Estado, devem ser compreendidos tanto como estrutura
(combinatoria de elementos propria mais ou menos estatica) como sistema (estrutura langada
no tempo e espago — histéria). SO assim ¢ possivel entender a identidade propria de cada
fendmeno na realidade.

Em outras palavras, o estudo do Direito e/ou do Estado sob o ponto vista unicamente
formal-estrutural ¢ claudicante, pois padece de elementos que atribuem a identidade real do
fendmeno.

Destarte o principio republicano deve ser entendido tanto como direito, exigivel e
oponivel ao Estado e demais pessoas; bem como elemento do Estado, adotado como forma de
governo; ambos sob O&tica estrutural e sistematica. Como estrutura, a republica ¢ um
complexo de construgdes institucionais reunidos em torno do centro de imputacdo que o
direito. Sob a dtica sistémica, a estrutura republicana ¢ lancada na dindmica histérica em que a

devida efetividade depende da consciéncia civica dos elementos daquele sistema.

3.3 - Consideracdes sobre a eficacia do postulado Republicano

Em que pesem a construgdo institucional preconizada no principio republicano, o que
se verifica é que a eficacia desse postulado depende de elementos que vao além da previsdo

juridica dos instrumentos demonstrados. Estruturalmente, pelo menos a primeira vista, o
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Estado Brasileiro ¢ dotado de uma infinidade de instrumentos que deveriam garantir a

Republica. A falha é, portanto, sistémica.

Contudo, nem cumprida uma década de retorno ao Estado de direito,
o desalento substituiria o otimismo até entdo dominante na
bibliografia. Assim, nas analises posteriores a promulga¢do da Carta
de 1988, a republica, malgrado o bom desenho de sua arquitetura
institucional, passava a ser vista como carente de uma sociedade
compativel com ela, pois a que emergira do periodo autoritario
parecia incapaz de comportamentos adequados aos padrdes de
civismo que lhe correspondem. Descobria-se que, no Brasil, as
grandes maiorias, embora enérgicas na persegui¢do de seus interesses
privados, encontravam-se francamente alheias as instituicdes
fundamentais as poliarquias — partidos, sindicatos e associacdes. E,
como lembra J. A. Moisés (1995, p. 73), o otimismo que precedera a
transicdo democratica cedeu lugar as grandes incertezas que
marcaram os diagnosticos elaborados na década de 1980, voltados,
em sua maioria, a discussdo sobre os elementos indispensaveis a
constru¢do de uma democracia estavel. (VIANNA e CARVALHO in
BIGNOTTO, 2004: p. 198)

Para inicio da andlise recorda-se: Res publica, res populi - coisa publica, o que ¢ do
povo. A prépria etimologia do termo Republica jé traga seu significado. A realidade politica
brasileira, entretanto, demonstra que a Republica Brasileira tem outro significado.

Nao existe o devido trato com a coisa publica. No Brasil, “coisa publica” ¢ aquela que
ndo tem dono, ao contrario de ser aquilo que pertence a todos. Res publica passa a ser res
nullius — coisa sem dono; ou pior passa a ser res derelicta — coisa abandonada. Aquilo que
leva o titulo de “publico”, na verdade ¢ tratado como se fosse de ninguém, ¢ passivel de ser
apropriada, incorporada ao patrimonio particular.

Republicanismo ¢ substituido na pratica por patrimonialismo. Ndo hé estrutura que
resista a uma cultura politica enraizada na qual os integrantes do governo ndo considerem
errado utilizar as prerrogativas do cargo em proveito proprio. Da mesma forma, os
incumbidos institucionalmente de fiscalizar (como o Ministério Publico e préprio Poder

Legislativo) utilizam-se do mesmo expediente. O proprio povo que esbraveja palavras de
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ordem ¢ leniente, pois se por um lado clamam por uma mudanga, por outro esperam a
oportunidade para aproveitar das “benesses” do poder publico. Pertinente é a célebre citacao
de Vitor Hugo: "Entre um governo que faz o mal e o povo que o consente, ha certa
cumplicidade vergonhosa™.

Sob esse prisma, verifica-se que o critério da responsabilidade também ¢ abalado. A
sensagdo de impunidade ¢ patente. Aos poucos retornamos a antiga configuragdo da
monarquia absolutista em que o governante passa a ser irresponsavel pelos seus atos.
Constroi-se a idéia que se o poder inerente ao cargo ¢ “meu” e ndo do Estado, posso fazer
com ele o que “eu” bem entender. Passa a ser um privilégio. Voltamos a vivenciar o século
XIX em pleno século XXI. E oportuno utilizar a expressio do manifesto republicano de 1870
para demonstrar a atualidade daquelas palavras: "O privilégio [...] é, em sintese, a formula
social e politica do nosso pais [...],isto é, todas as distingdes arbitrarias e odiosas que criam
no seio da sociedade civil e politica a monstruosa superioridade de um sobre todos ou de
alguns sobre muitos"

Sob a otica do direito, o principio republicano também apresenta falhas sistémicas.
Apesar das diversas disposi¢des constitucionais acerca de elementos e institutos da republica,
o conteido do normativo do proprio principio republicano ¢ vago e pouco explorado e,
principalmente ndo utilizado pelos operadores do direito. Os elementos sdo aplicados
individualmente, sem o norte principioldgico que fornece unidade necessaria para a efetivagio
da republica como direito.

Ademais, o trato da republica pela cultura juridica a diminui, sendo na pratica reduzida
a uma simples questdo de nomenclatura do chefe de Estado.

Tudo o que foi exposto demonstra que a Republica brasileira esta por se completar. Na
expressdo cunhada por Raymundo Foro, trata-se de uma republica inacabada. Em um

posicionamento mais radical, Florestan Fernades protesta:
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“No Brasil nunca existiu uma Republica — e nunca existira alguma que
merega 0 nome, enquanto as “classes dirigentes” ficarem tdo rentes a essa
barbarie que se rotula civilizacdo e toma ares de “democracia a brasileira”.
(2007: p.97)

Todavia, mesmo em face de todas essas consideragdes negativas, podemos afirmar que
a Republica no Brasil ndo perdeu o significado, mas também ndo atingiu sua plenitude para
ter um significado efetivo. Uma anélise do ponto de vista estrutural e sistémico demonstra que
a adocdo de elementos ainda ndo ¢ suficiente para construir o fendmeno republicano.

Do ponto de vista juridico, por exemplo, o simples reconhecimento da for¢a normativa
do postulado republicano permite que ele seja efetivamente exigivel perante o Estado e
demais integrantes do governo, instrumentando o judicidrio para receber as provocagdes da
sociedade. A partir desse ponto, faz-se necessario que o povo e demais instituicdes exercam
seu direito de controle e fiscalizagdo republicana. Na verdade, ndo ¢ necessaria a criagdo de

nenhum instrumento inovador, apenas aplicarmos os que ja existem, que sdo varios.

Como observa Eisenberg (2003b, p. 203), em sua bela leitura de Dewey, a
democracia resulta de “uma pedagogia politica ancorada na experiéncia
concreta dos cidaddos de cada comunidade”. No forte sentido que lhe
empresta Dewey, a nossa experiéncia- na aparéncia uma combinagdo
bizarra entre liberalismo e comunitarismo, entre representacdo politica e
representacdo funcional — estad por conhecer um movimento reflexivo,
capaz de traduzi-la em um modelo democratico justificado
persuasivamente. A indicagdo desse texto € a de que esse movimento se
encontra interditado, ndo porque a nossa experiéncia seja mal sucedida, e
sim porque ndés ainda nos recusamos a reconhecer a riqueza da sua
singularidade, sempre preocupados com o que nos falta e ndo com o que ja
temos. (VIANNA e CARVALHO in BiGNOTTO, 2004: p. 223).



64

4 - Falhas do sistema de participacio politica no Brasil.

No decorrer deste trabalho procurou-se analisar e identificar as diversas acepgdes da
participacdo politica no Brasil, principalmente aquelas pouco consideradas pelo senso
comum. O objetivo primordial investigar o carater juridico dos instrumentos de participagao
politica, procurando, ainda, identificar os direitos correlatos que complementam e efetivam o
direito a participacdo politica no Brasil.

A relevancia deste estudo, além do reconhecimento da participagdo politica como
direito, € munir o jurista com argumentos que o possibilitem enfrentar as diversas falhas que
permeiam a efetiva aplicacdo do postulado participativo. O que se verifica é que o Brasil
possui uma ampla instrumentalizagdo de participagdo politica (talvez seja o pais que possua o
mais numeroso e variado mecanismo de participag@o politica institucionalizada no mundo).
Contudo, mesmo em face desse aparelhamento estrutural, o que se constata é que na pratica,
esses instrumentos ndo s6 sdo pouco utilizados, como muitas vezes desvirtuados. Em outras
palavras, pode-se dizer que existe uma crise generalizada no sistema de participacdo politica
no Brasil.

Neste capitulo, contudo, serdo apresentados apenas dois grupos representativos dessas
falhas. O primeiro consiste em demonstrar o esvaziamento do foro participativo dentro do
legislativo no que tange a casos altamente polémicos e o seu deslocamento para a seara do
poder judicidrio. O segundo evidenciar através de pesquisas quantitativas o desvio e
subutilizagdo dos instrumentos de acéo civil publica e agdo popular.

O apontamento dessas falhas tem por objetivo fundamentar as consideragdes feitas ao
final da exposi¢do dos citados defeitos. De certa forma, o efetivo problema da falha do

sistema de participacdo reside, na falta de cultura civica dos cidaddos. Conclui-se que a
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elevacdo das acepcdes sobre a participacdo politica ao patamar de direito constitucionalmente

garantido, aliado ao exercicio constante da participa¢ao pode ser uma saida para esta celeuma.

4.1 - Omissao do Poder Legislativo e esvaziamento do foro participativo

Atualmente € notoria uma descrenca generalizada diante as acdes dos agentes politicos
que ocupam as diversas instancias do Estado (presidente, governadores, prefeitos, vereadores,
senadores, deputados) levando os eleitores se sentirem cada vez menos representados por
aqueles que elegeram. A crise de representatividade tem figurado como tema recorrente nas

pesquisas tanto das ciéncias juridicas quanto das ciéncias sociais.

A auséncia de ampla organiza¢do auténoma da sociedade faz com que os
interesses corporativos consigam prevalecer. A representagdo politica nio
funciona para resolver os grandes problemas da maior parte da populagao.
O papel dos legisladores reduz-se, para a maioria dos votantes, ao de
intermediarios de favores pessoais perante o Executivo. O eleitor vota no
deputado em troca de promessas de favores pessoais; o deputado apdia o
governo em troca de cargos e verbas para distribuir entre seus eleitores.
Cria-se uma esquizofrenia politica: os eleitores desprezam os politicos, mas
continuam votando neles na esperanca de beneficios pessoais. (CAMPOS ¢
SANTOS: 2009, p.2408)

Constata-se que o parlamentar, na melhor das hipdteses, passa a ser apenas um
mediador entre os interesses particulares de uma parcela de seus eleitores (e do seu proprio
interesse) ao invés de ser um representante do interesse publico. Essa conduta, aliado ao alto
grau de apatia politica e desconfianca do eleitorado em geral, resulta em uma das principais
causas da referida crise de representatividade. O que se quer enfatizar, para efeitos desse
trabalho, é que “a representagdo politica ndo funciona para resolver os grandes problemas da maior

parte da populac¢do”, conforme foi muito bem asseverado na citagdo supramencionada.
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Verifica-se, portanto, uma omissdo do Poder Legislativo em regulamentar os assuntos
emergentes na sociedade. Ademais, € claro o posicionamento dos atores politicos em evitar a
exposicdo e desgaste em assuntos polémicos como unides homoafotetivas e interrup¢do de
gestacdo. Ante a inércia legislativa, o judiciario vem ocupando cada vez mais as vias politicas.

A omissdo legislativa aliada a amplitude de matérias constitucionais, bem como a
vasta possibilidade de acesso ao judiciario ante nosso sistema de controle de
constitucionalidade tem proporcionado o crescimento do fendmeno da judicializacdo da
politica ou até mesmo o ativismo judicial. Alguns casos emblematicos podem ser citados a
titulo exemplificativo: Constitucionalidade das pesquisas com células-tronco embrionarias
(ADIn 3.510/DF, Rel. Min. Carlos Britto); Veda¢do do nepotismo nos trés Poderes (ADC 12,
Rel. Min. Carlos Britto; ¢ RE 579.951/RN, Rel. Min. Ricardo Lewandowski); Prisdo por
divida (HC’s 87.585/TO, Rel. Min. Marco Aurélio e 92.566, Rel. Min. Marco Aurélio; RE’s
349.703, Rel. p/ ac. Min. Gilmar Mendes e 466.343, Rel. Min. Cezar Peluso); Restrigdes ao
uso de algemas (HC 91.952/SP, Rel. Min. Marco Aurélio).

Sem adentrar no mérito dessa crescente atua¢do do judiciario, o que se verifica na
pratica é que certos assuntos (principalmente os que demandam maior deliberacdo dado a
complexidade e polémica da matéria) vem sendo retirados do debate politico e transportados
para o universo da argumenta¢do judicial. Ou seja, a discussdo e tomada de certas decisdes
politicas por exceléncia estdo migrando do foro eminentemente participativo para uma locus
notadamente ndo participativo. Mesmo que o judiciario adote (como vem adotando) medidas
como audiéncias publicas e o amicus curiae, nd3o ha espaco para uma ampla intervencao
participativa.

Se por um lado a Constituicdo ampliou os espagos de participagdo politica ao dotar o
Poder Judiciario de competéncias para atender as demandas oriundas de a¢des coletivas e

populares, bem como o proprio controle de constitucionalidade, por outro, a omissdo do Poder
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Legislativo em exercer seu papel representativo esvazia esse locus participativo por

exceléncia.

4.2 - Desvio e Subutilizacdo das A¢des Civis Pablicas e Populares

Conforme foi demonstrado no decorrer deste trabalho, as agdes civis publicas e agdes
populares perfazem um importante instrumento de participagdo politica, possibilitando que o
cidadao fiscalize e controle, sem a mediagdo dos representantes eleitos, a conducdo e
implementag¢ao de decisdes politicas.

Entretanto, verifica-se que tais institutos sdo muito pouco utilizados pela sociedade
como forma de participar politicamente. Sobre o uso da a¢do popular no Brasil tem-se a

seguinte consideragio:

“Infelizmente, reconhece-se que a ag¢do popular, depois de meio século de
implantagdo, continua com modesta presenga nas estatisticas forenses, e,
como comenta José Carlos Barbosa Moreira, “a luta de um cidaddo isolado
contra os responsaveis pelos atos lesivos seria semelhante com a que
travaria contra um gigante”. 1sso porque, obviamente, muitos fatos o
desencorajam a propor a agdo popular, principalmente a forga politica e
econdmica dos seus adversarios, a caréncia de conhecimentos técnicos, €
até a necessidade de ser representado por advogado.” (ALMEIDA, 2005:

p.-14)

Estudos quantitativos sobre a acdes civis publicas no Estado do Rio de Janeiro
demonstram que apenas uma parcela diminuta dessas agdes € ajuizada pela sociedade.
(MOREIRA, 1993; LOPES, 1998; CARNEIRO, 1999 apud VIANNA e BURGOS in
VIANNA, 2003) . Esses estudos demonstraram que no universo das agdes pesquisadas, o

Ministério Publico era autor da maioria esmagadora das agdes com cerca 70%. O Poder



68

Publico era responsavel por cerca de 20% enquanto a sociedade s6 havia proposto cerca de
10% de todas as agdes civis publicas propostas. O resultado dessa pesquisa desabona o
pressuposto de que o este instrumento revigoraria a vida republicana além de estimular o
associativismo com um todo. Mesmo que se entenda que o Ministério Publico tenha
substituido as organizacdes civis e que, como "advogado da sociedade" tenha cumprido seu
papel, fato ¢ que, como mecanismo de participagdo politica, a sociedade tem deixado de
utiliza-lo de forma contundente.

Os resultados da pesquisa acerca das a¢des populares sao menos animadores.

A pesquisa demonstrou que de todas as a¢des populares analisadas, cerca de 20%
foram propostas por cidaddos comuns. Mas o que salta ao olhos é que mais de 30% foram
propostas por politicos numa clara evidéncia que a finalidade deste instrumento vem sendo
desviada.

a significativa presenca de politicos e/ou interesses politicos no cenario das
acdes populares ¢ tomada como evidéncia do desvirtuamento de suas
finalidades mais nobres, ¢ da contaminagdo do sistema judiciario com
problemas de orem politica, mais do que juridica.(VIANNA; BURGOS in
VIANNA, 2003: p 415)

E importante salientar que a referida pesquisa também demonstra tendéncias de

evolucdo do uso desses instrumentos, conforme serd salientado no item seguinte.

4.3 - Consideracoes sobre as causas das falhas do sistema de participacio politica

Falhas apontadas do sistema de participagdo politica sdo meramente exemplificativas
dentro de um vasto universo de problemas. A escolha das falhas apontadas teve o objetivo de

demonstrar que todo o aparato institucional existente no Brasil ndo coibe o esvaziamento
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participativo. O que se verifica é que a falta de participagdo efetiva nao decorre do modelo
adotado, mas do ator nele inserido. Falta o amadurecimento civico por parte dos cidaddos, que

desperte um maior interesse pela politica. Na esteira do pensamento de Jodo Ubaldo Ribeiro:

Se ndo gostamos do comportamento dos politicos e do funcionamento do
sistema e nao fazemos nada quanto a isso, estamos sendo politicos: estamos
contribuindo para a perpetuacdo de uma situagdo politica indesejavel ou
inaceitavel. Se queremos fazer alguma coisa para melhorar a situagdo,
também estamos sendo politicos, pois a unica via de a¢do possivel, neste
caso, ¢ a politica.

Numa visao pessimista do pensamento do francés Leon Blum: “Os Governos sdo as
velas, o povo € o vento, o Estado € o barco, e o tempo ¢ o mar". No Brasil, entretanto, a vela é
danificada; o vento ndo tem direcdo, o barco € pesado e ineficiente; e o mar estd em perene
estado de tormenta.

Esta exposicdo foi iniciada em tom excessivamente pessimista justamente para
salientar a gravidade do problema. Isso porque, como ja foi largamente apontado neste
trabalho, a estrutura de participagdo politica no Brasil ¢ das mais completas que existe, mas
sua aplica¢do na roda do tempo se mostra incipiente. Retornando o uso metodolégico de das
estruturas e sistemas, o que se constata ¢ que o defeito do complexo participativo reside no
sistema no qual esta inserido, qual seja,

A afirmacdo de insuficiéncia ou falta de consciéncia civica pode ser corroborada pela
pesquisa coordenada por José Murilo Carvalho junto ao Centro de Pesquisa e Documentagio
de Histéria Contemporanea do Brasil (CPDOC) e pelo Instituto de Estudos da Religido
CISER. CPDOC/ISER. Lei, justica e cidadania, 1997 e 1998. (CARVALHO, 2002)

Trata-se de uma pesquisa de opinido realizada em 1996 na Regido Metropolitana do

Rio de Janeiro, realizada em 1996. O objetivo era avaliar a cultura politica brasileira segundo

os parametros de trés versdes classicas da tradicdo democratica ocidental: a primeira é a do
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conceito liberal de cidadania’®; a segunda ¢ a do republicanismo classico, ou do humanismo
civico'®; e uma terceira que € a visio comunitaria de cidadania®”

Buscava-se detectar na cultura politica brasileira indicadores dessas trés tradigdes. O
resultado, conduto, mostrou que nossa cultura politica, ndo pode enquadrar-se em nenhuma
das versdes que marcaram a tradi¢do ocidental. As respostas dos entrevistados eram
agrupadas em grupos que representavam a categoria da resposta (ex: direito o voto, ou

participacdo politica eram agrupados como direitos politicos)

Tabela 4.1
Percepcio de direitos por tipos
DIREITOS

Politicos 1,6
Civis 11.7
Sociais 25,8
Outros 42
NS/NR 56,7
Total 100,0
N 4733

Fonte: CPDOC/ISER. Lei Justica e cidadania, 1997,
p.ll. In CARVALHO, 2002 p. 107

(tabela 4.1) O entrevistador pedia ao entrevistado que citasse trés direitos
constitucionais que considerasse mais importantes. Nota-se de imediato que a maioria dos
entrevistados de 56,7% ndo ¢ capaz de mencionar um sé deles. Observe-se, que os direitos

politicos sdo quase totalmente ignorados.

15 . . . . .. . , . ., . L1
Baseada na titularidade de direitos individuais, o modelo ¢ centrado no individuo, excluindo da analise o bem
comum e seus interesses pertinentes as virtudes civicas.

16 1~: .- . . . . ~ .
Distingue-se radicalmente da anterior na medida em que enfatiza a preocupagdo com a res publica, com o bem
coletivo, mesmo que isto exija o sacrificio do interesse individual.

7 Uma mescla entre as versdes anteriores, mas que se concentra menos que a titularidade de direitos, importa
aqui o sentimento de pertencimento a uma comunidade politica.
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Tabela 4.2
Tipos de direitos civis
DIREITOS
Liberdade 55,2
Igualdade 9,0
Seguranga/justica 33,9
Propriedade 1,8
Total 100,0
N 554

Fonte: CPDOC/ISER. Lei Justica e cidadania,
1997, p.1l. In CARVALHO, 2002 p. 107

(tabela 4.2) A alta freqiiéncia da liberdade ndo assusta ja que ¢ o direito visto
tradicionalmente como o mais importante. A seguranca € a justi¢a, o que ¢ consistente com a

primazia dada aos direitos sociais na tabela anterior. Segundo o coordenador da pesquisa

dificil entender a baixissima referéncia a propriedade individual como
direito.Fica-se com a impressdo, frente a esses dados, que estamos diante de
cidaddos que ndo apenas ignoram seus direitos como demonstram pouco
apreco por um direito tipico da sociedade liberal qual seja o da propriedade.
Aparece nas respostas uma visdo que privilegia a a¢do do Estado em
detrimento da iniciativa e da participacdo do cidaddo e mesmo de seus
interesses materiais vistos pelo viés da propriedade. (2002: p. 109)

Tabela 4.3
CONFIABILIDADADE
DIREITOS

Confiavel 30,2
Muito confiavel 6,5
Pouco confiavel 46,3
Nio ¢ confiavel 13,8
NS/NR 3,2
Total 100,0
N 1578

Fonte: CPDOC/ISER. Lei Justica e cidadania,
1997, p.1l. In CARVALHO, 2002 p. 107

(tabela 4.3) O “Indicador de espirito comunitario geralmente usado em estudos de

cultura politica é o grau de confianca que se tem nos concidadios. A confianga mutua seria
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indicac¢do do reconhecimento de que todos participam de valores e objetivos comuns” (2002:
P. 110).
O entrevistador pedia que o entrevistado dissesse se confia no brasileiro. A pesquisa

revelou que 60% dos entrevistados consideram os brasileiros como ndo confiaveis ou pouco

confiaveis.
Tabela 4.4
Deveres dos brasileiros
DEVERES

Civis 17,7
Religiosos e morais 13,1
Politicos 4.6
Civicos 3,8
Outros 41
Nenhum 1,0
NS/NR 55,7
Total 100,0
N 4733

Fonte: CPDOC/ISER. Lei Justica e cidadania,
1997, p.1l. In CARVALHO, 2002 p. 107

(tabela 4.4) “A presenca da cidadania vista como virtude civica pode ser detectada
pela nog¢do que as pessoas tém do interesse publico, pelo senso de dever em relagdo a
coletividade e pelo grau de envolvimento na vida publica.” (CARDOSO, 2002: p 111)

Perguntados sobre os deveres dos brasileiros, 57% dos entrevistados ndo conseguiram
mencionar nenhum. A participacdo politica foi praticamente ausente. A poucas que
responderam ao quesito, consideraram o voto como dever ao invés de direito.

Uma constatagdo relevante na pesquisa é que apesar do desconhecimento (ou
indiferenca) dos direitos, principalmente politicos, os entrevistados apresentavam alta
participagdo eleitoral (afinal o voto é obrigatério no Brasil) bem como um alto indice de
enquadramento no sistema politico-legal.18 Os baixos indices de cultura cidadd na sdo

reflexos de exclusdo legal ou institucional. Na Conclusdo de Cardoso “quer dizer que as

'8 Maioria dos entrevistados tinha documentagio completa além de alta exposi¢io ao meios de comunicagdo
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pessoas sdo incorporadas a esse mundo sem que sua postura diante da politica seja alterada.
Formam-se o sudito e o consumidor sem que ao mesmo tempo surja o cidadao

participante.”(2002: p. 112)

No Brasil, o descaso, ou mesmo desprezo, pela politica e pelos politicos
aparece consistentemente nas pesquisas € o mesmo se pode dizer dos baixos
indices de participagdo social. Tem havido, sem duvida nos ultimos 15 anos
uma ampliagdo da pratica dos rituais democraticos constituidos pelas
eleicdes livres, pela organizagdo partidaria e sindical, pelo debate publico.
O estranho ¢ que tal pratica ndo parece ter alterado uma cultura politica
marcada pela auséncia, ou ao menos pela fraca presenca, dos valores que na
tradicdo ocidental tradicionalmente se vinculam a uma cidadania ativa.
(CARDOSO, 2002: p 113)

Sob uma perspectiva histérica, a ‘“subversdo” dos valores republicanos ¢&
peculiarmente identificada por Carmem Lucia Rocha ao preconizar que a “Republica no
Brasil tem recebido constantes adjetivos. Pior. Tem tido nomes e sobrenomes particulares:
Republica de Absurdos, Republica das Alagoas, Republica do Pao de Queijo, Republica

Paulista ...” (1996, p.146). Ademias

Em um pais acostumado desde os tempos mais remotos em confundir o
publico e o privado, adotando uma postura personalista nas relacdes
publicas, a estrutura burocratica foi precariamente construida, constituiu-se
com o tempo a figura de um funcionario publico que trabalha em prol do
privado, ainda que em uma instituicdo publica. Mesmo com a Constitui¢ao
da Republica de 1988, as herancas politicas e sociais, historicamente
construidas e consolidadas, refletiram-se na implantacio da jovem
democracia, que sofre, desde entdo, com politicos muitas vezes
despreocupados com realizagdes, de fato, benéficas ao futuro politico e
institucional do Brasil, agindo segundo interesses particulares, praticando
corrup¢do e fraudes, elegendo-se para sugar nos “fartos seios do Estado” e
constituir riqueza pessoal. Agem visando as proximas elei¢des, ndo as
proximas geragdes. (CAMPOS e SANTOS: 2009, p.2416)

A mudanga de estrutura institucional se d4 por meio de uma engenharia juridica. A
modificagdo sist€émica, contudo, consiste em uma constru¢do cultural. Nesse sentido, o

principal ponto a ser atacado ¢ concepg¢do de interesse publico e a apropriagdo da coisa
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publica pelo particular. Mesmo em sociedades altamente individualizadas, como ¢ o caso da
maioria das economias capitalistas avancadas, pode se verificar que a coisa publica pertence a
todos, até para viabilizar o a concretizagdo do interesse particular. No Brasil, contudo, ainda
vige a noc¢do que aquilo que € publico ndo ¢ de ninguém. Os gabinetes parlamentares sdo um
exemplo de uso da coisa publica como meio de efetivacdo de interesses particulares. Sob a
otica do parlamentar, o gabinete ¢ ator de mercado no qual a moeda e o voto. Tem-se, assim, a
confusdo entre o interesse do politico enquanto candidato e a funcdo do politico enquanto
representante. Sob a dtica do eleitor, de maneira geral, o gabinete ¢ um centro de solugdo de

seus problemas pessoais como emprego, assisténcia médica e patrocinio de suas atividades.

"O patrimonialismo das estruturas politicas locais sobreviveu e manifesta-se
de maneira curiosa. Se uma pessoa vem a ocupar um posto de comando na
organizac¢do politico-administrativa, ndo € raro presenciar-se a ascensdo de
grande numero de pessoas da 'terra dele'. Nao so parentes de todos os graus,
mas  também  amigos de  infancia, antigos  colegas  de
trabalho, vizinhos, parentes ¢ amigos desses vizinhos. Os amigos ocupam
cargos 'de responsabilidade' ou 'de confianca' em torno do novo potentado.
O chamado familiarismo e outras formas de nepotismo podem ser
classificados como aspectos do patrimonialismo. Ja que este se baseia em
relagdes de lealdade e confianga pessoal, e obvia a vantagem que traz a
preferéncia dispensada a parentes, amigos e conhecidos, expostos ao
controle da mesma estrutura local".(LEAL: 1976,p43)

Dentro desse contexto, faz-se necessario identificar saidas para que o sistema de
relagdes entre o publico € o privado possam ser devidamente delimitado, proporcionando,
assim a construcdo da consciéncia civica no cidaddo brasileiro. O resgate da nog¢do de
interesse publico perfaz um dos elementos ou conceitos-chave para a superagao do problema.

A proposta deste trabalho ¢ de elevar as diversas acepgdes participacdo politica ao
patamar de direito e assim, possibilitar a exigéncia de sua implementagdo bem como a dos
seus direitos correlatos. O constante exercicio da participagdo, nos termos da democracia
participativa, possivelmente proporcionard o alargamento da conscientizagdo democratica e

republicana.
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O exercicio da participagdo realmente tende a qualificar a prépria atuacdo
participativa, consistindo em uma espiral evolutiva, como se comprova pela pesquisa

mencionada no item anterior, cuja a conclusio se retoma:

Uma das evidéncias empiricas forte, obtidas pela pesquisa das ac¢des civis
publicas e das agdes populares, ¢ que elas t€ém sido freqiientadas por um
amplo espectro de atores sociais e politicos, do homem comum ao
parlamentar, de uma pequena associagdo de moradores a grande empresa
(VIANNA; BURGOS in VIANNA, 2003: p 484)

E conclui afirmando que se tem "uma forte indicagdo de que a sociedade j4 comeca a
perceber nessas novas instituigdes da democracia brasileira possibilidades de participagao na

vida publica e de aquisi¢do de direitos." (p.484)
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5 - Consideracoes finais

Pode-se verificar que existe um grande esfor¢o empreendido por estudiosos das
diversas areas do conhecimento no sentido de buscar solugdes para os problemas politico-
juridicos basilares da atualidade. Tal esfor¢o ¢ calcado no resgate do referencial republicano.
A presente dissertacdo, de certa forma, se insere nesse grupo.

Ao analisar os pressupostos participativos no Brasil o que se verificou foi que existe
uma plenitude de instrumentos participativos que podem ser (na verdade devem ser)
reconhecidos como direito de estatura constitucional. Constatou-se, contudo que a mera
existéncia de instrumentos participativos ndo condiz, necessariamente, com a efetivacdo da
participagdo pelo cidaddo. Na verdade pode se constatar um esvaziamento sob o prisma
participativo da atuagdo do Poder Legislativo, que € (ou pelo menos deveria ser), o simbolo
mais expressivo participag¢do politica em um modelo representativo. Chegou-se a conclusdo
que a falha do sistema consiste em uma falta de consciéncia civica que pode ser traduzida no
distanciamento do conteido do interesse publico de forma generalizada. A conjuntura atual
nos mostra que a relacdo entre o publico e o particular ndo é muito bem delineada o que,
eventualmente, provoca distor¢des do sistema participativo. Tal conclusdo decorre da analise
dos principios fundamentais do ordenamento brasileiro que sustentam o direito a participagao
politica.

Por outro lado, a anélise do principio da democracia permitiu concluir que o modelo
democratico adotado na atual dindmica constitucional ¢ deliberativo-participativo. Isso
implica que a interpretacdo das normas atinentes a participagdo politica, bem como os direitos

correlatos a ela, deve ser no sentido de possibilitar o maximo grau de participacdo dos
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cidadaos e suas formas associativas na tomada e controle das decisdes politicas, respeitados
os limites de cada instrumento.

Dessa forma, a primeira constatacdo que se pode chegar nesse trabalho ¢ que o Brasil
comporta um alto nivel de instrumentos participatdrios, tendo o constituinte ampliado o foro
de participagdo ao judiciario, munindo os cidaddos de instrumentos participativos que
independem da mediagdo de uma representacdo eleita. Ademais, pode-se constatar que a
op¢ao do constituinte, dado a interpretacdo das normas constitucionais pertinentes aliadas a
evolugdo do processo de redemocratizacdo que culminou na constituicdo de 1988, foi de
descentralizar os centros de tomadas de decisdo politica através da viabilizagdo da criagdo dos
diversos conselhos deliberativos.

Constatou-se, também, que a investigacdo do conteudo juridico do principio
democratico calcado na modelagem participativa, possibilita que a educacdo em direitos
humanos seja elevada a direito correlato a propria participagdo politica, perfazendo, portando
uma das bases sustentadoras da efetividade do postulado participativo.

Por fim, verificou-se empiricamente que o constante exercicio da participagdo, nos
termos da democracia participativa, possivelmente proporcionard o alargamento da
conscientizacdo democratica e republicana. Cumpre salientar, ainda, a necessidade imperativa
de se estabelecer um didlogo com as ciéncias sociais, procurando unificar entendimentos
mutuamente aplicdveis, e assim desconstruir a modelagem incompleta replicada pelo

tradicional ensino juridico.
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