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VAMOS FLEXIBILIZAR A SOBERANIA POPULAR?
LET'S ADJUST POPULAR SOVEREIGNTY?

Carlos Victor Nascimento dos Santds

Resumo:A presente nota sobre legislagdo apresenta unexdeflsobre a edicdo do Decreto n.°
8.243/14, que regulamenta o art. 3°, inciso | danl®10.683/03, criando a politica nacional de
participacdo social. A reflexdo € proposta em dwgmientes: valorizacdo ao contexto historico-
politco em que a medida legislativa estd inser@aandlise da viabilidade juridica de
implementacdo dos instrumentos criados. A partitaie questdes, percebeu-se (i) um possivel
enfraquecimento da representacao politica dos &idadii) a centralizacdo da deciséo politica ao
Poder Executivo em relacdo aos momentos adequadtialago entre governo e sociedade civil,
além da (iii) necessidade de discusséo publiceestiita sobre a possibilidade de flexibilizacdo
da soberania popular, um dos possiveis efeitos etfida legislativa analisada. Por fim, foram
mapeadas algumas importantes reflexdes acercartilcipagdo popular direta sob a 6tica tanto
juridica quanto politica.
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Participacao Social; Principio Democratico; Sober&opular.

Abstract: This essay presents a discussion about Decreg,B483 / 14, which regulates
the art. 3, item | of Law n° 10,683/ 03, creatingational policy for social participation. The
discussion can be separeted in two sections: apfiet of historical-political context in
which the Decree was inserted and analysis of |éggdibility of implementing theinstruments
created. From these debate, it was noticed (i) atenpial weakening of citizens'political
representation, (ii) the centralization of policgking in the executive branch about the
appropriated moments of the dialogue between gowemh and civil society, beyondii)
ademand for public and unrestricted discussion fieu potential loosening of popular
sovereignty, one of the possible effects of the rBeexamined. Finally, one mapped some
important political and legal discussions abouéclipopular participation.
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1. Introducéo

Em pouco mais de um ano, diversos movimentos soiigeriram no debate nacional
uma pauta com importantes reivindica¢des: melhogsissalde, educacdo, mobilidade urbana,
aumento do salério de professores, qualidade d@g fiid da corrupcao, dentre outros. Diversos
temas foram postos em debate a partir principalnéatmidia e redes soctidevido o alcance
gue € capaz de ter na populacdo. Sem adentrarsibifjdade de ocorréncia ou ndo de um
excesso da populacdo na reivindicacdo de dira@tosjuestionavel que as manifestacbes sociais
intensificaram as discussodes publicas acerca dariogoolitico do pais.

Uma das medidas mais imediatas do Governo Federaldriacdo do Programa “Mais
Médicos”, que tem por objetivo suprir a falta dedmés principalmente no interior de
municipios a partir da contratacdo de médicos deo®aises. Por considerar como sendo
insuficiente, as manifestagbes populares persistiressionando os governos estaduais e o
federal a adotarem novas e mais eficientes medi@agie indica reacdo do Governo tanto na
criacdo de politicas publicas quanto na adocaoetkdas legislativas.

O presente trabalho representa uma reflexdo adercema medida legislativa adotada
recentemente pelo Governo Federal: a edicdo doef@enr® 8.243, de 23 de maio de 2014, que
regulamenta o art.—3°, caput, inciso |, e o artda7.ei r° 10.683/2003 e dispbe acerca de uma
“Politica Nacional de Participacdo Social”. Antegsmo de iniciar as reflexdes, é preciso
destacar ao menos dois diferentes parametros ldgdefdo tema aqui discutido: um historico-
politico, capaz de relacionar as dinamicas e igf&s entre governo e sociedade civil, e um
juridico, que problematiza a legalidade ou congtitualidade da medida, que nos permitira uma

problematizacdo mais ampla sobre o tema.

2. O contexto das manifestacdes sociais

O primeiro aspecto a ser destacado € a tentatieprximacao entre governo federal e
sociedade civil. O decreto € capaz de represembar husca a diminuicdo do distanciamento

2Ver SANTOS, 2013 e DOWNING, 2001.
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entre governo federal e sociedade civil a partilmgétucionalizacdo de um dialogo. E este é o
ponto nodal da discussdo. A institucionalizacéoi agencionada refere-se a incorporacdo da
discussdo constante nas manifestacdes sociaisdpateo da esfera politico-governamental a
partir da edicdo de um decreto que regulamentaiagéor de instrumentos de consulta e
participacao popular de interesse do Poder Exexutomforme dispde o art. 3°, inciso |, da lei.
N.°© 10.683/2003. O que pode gerar ao menos doi®f¢i]) o reconhecimento do exercicio
regular e legitimo do direito a manifestacdo saei@i) a incorporacdo da pauta de revindicacdes
dos movimentos sociais ao discurso politico prialoiente do Poder Executivo.

O reconhecimento ao exercicio do direito a pawrigio popular pelo Poder Executivo
nos direciona a uma importante reflexado: a fleiagao a soberania popular. Os arts. 1.2, p.0. , e
14, da Constituicao Federal de 1988 reconhecerbexaua popular como um dos fundamentos
da Republica. Entretanto, ao terem regulado o &teregitimo a participacdo popular, percebe-
se uma ingeréncia do Estado naquele que seriadevadd ndo apenas o fundamento da
Republica, mas base do Estado brasileiro. Ista é&geonhecer a legitimidade da participacéo
popular na discussdo e definicdo da pauta de cépedgdo de direitos, o Estado ndo apenas
assume a possibilidade de dialogo e aproximacaoacapva agenda politica reivindicada, mas
se sobrepbe ao povo a medida que assume a dec@icapde permitir que a aproximacao
exista. O que nos permite refletir acerca da netsds da instituicio de um direito a
participacdo popular via decreto, posto que a cHani€onstituicdo Cidada” estabelece a
soberania popular como fundamento da Republicaogsipel flexibilizagdo a soberania popular
destacada nos remete também a possibilidade demestadiante de uma discussdo nao
republicana, em que o Estado assume a posturdide dgauta de discussao e reivindicacao de
direitos a partir do reconhecimento ou ndo do égertegitimo a participacdo popular.

O outro efeito mencionado se refere a possivehfathprincipio democratico a partir da
incorporacdo da agenda politica reivindicada amlae governo do Poder Executivo,
principalmente pela medida legislativa ter sidoadai em ano eleitoral. A insatisfacdo da
populacédo destacada nas manifestacdes sociaiseapaéambém a necessidade de reivindicacéo
direta da populagdo por direitos, devido a baixadibilidade em seus representantes
democraticamente eleitos. Isto €, um possivel mentio de falta de representatividade pode ter

estimulado a populacédo a revindicar diretamentespas direitos, organizando-se em diversos
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grupos de manifestantes com pautas que se apre@made seus interesses. A diminuicdo da
confianca em seus representantes politicos e &pbfata de representacdo de diversos grupos
sociais e politicos nos aponta a outra importaetiexdo: a necessidade de fortalecimento do
principio democrético.

Os movimentos acima demonstram a fragilidade doudi® politico que enaltece os
principios republicano e democratico como fundamemo Estado brasileiro e incorpora as
reivindicacdes populares na agenda politica tantoaduais governantes como de candidatos a
cargos eletivos. O reconhecimento da pauta dendBoacOes e sua incorporagao ao plano de
governo, por exemplo, dos Chefes do Poder Executwo mesmo tempo em que atribui
aparéncia de legitimidade a participacdo populbexildiliza o exercicio a tal direito ao
regulamentar o momento adequado de sua manifest@@m de inverter a logica da
representacao, permitindo que parlamentares eseaba interesses desejam representar.

De forma resumida, os dois efeitos apontados agiowem identificar um mesmo
fendbmeno social: o enfraquecimento do parlamendsileiro. Primeiro porque a participacao
popular direta nas discussbes publicas demonstedta €le credibilidade tanto no Poder
Executivo quanto no Legislativo, além de crise eyaesentatividade, conforme j& mencionado.
Além disso, permite ao Poder Executivo o arbitriodefinir o qué discutir e em que momento
colocar o tema em pauta, a partir das disposicoeBatreto n.° 8.243/14, assumindo para si

parcela de fun¢éo incumbida também ao Poder Légisiante o seu enfraquecimento.
3. A regulacgéo juridico-administrativa do direito a participacao popular

Desenhado o cenario histérico-politico ao qual igdeddo decreto se insere, devemos
refletir sobre o processo de juridicizacdo da p@dicdo popular no processo democratico
proposto pela regulamentacdo constante no Decret8.243/14. Antes de questionarmos a
legalidade ou constitucionalidade do decreto, éd@sisante refletirmos sobre alguns mecanismos
criados para dar aparéncia de licitude, didlogsdretudo, aproximagdo entre governo e
sociedade civil, como: (i) a previsdo de accoutitgbt art. 3°, inciso VII; (ii) o incentivoa
participacdo social nos Estados Federados — arinel8o IX, que pode também estar sendo

utilizado como mecanismo de pressdo social do GovEederal aos entes federados; (iii) a
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realizacdo de estudos técnicos pela Secretarib-ggrBresidéncia, o que permitiria confrontar
propostas politicas com pesquisas e estudos ekpaaiss; e (iv) 0 compromisso de respostas do
Governo as propostas recebidas nas consultas gsibdipesar de néo existir prazo que torne tal
medida vinculante e passivel de responsabilizagésya omissédo ou descumprimento.

Apesar das medidas acima representarem um impadédbgo entre sociedade civil e
governo, existem diversas outras que buscam btizsraa participacdo social, como (i) a
criacdo de oOrgdos com competéncias bem definidas) &i) da definicdo da pauta dos
movimentos sociais a ser feita pela Mesa de Mamtento das Demandas Sociais, criada para
coordenar as pautas e monitorar as respostas siglsopendas. O que pode tornar arbitraria a
atuacéo da referida Mesa ao limitar a pauta dosmamos sociais, estabelecer quais demandas
podem ser levadas adiante, e ndo incluir membnosesentantes dos préoprios cidaddos que
apresentaram a demanda a Mesa para monitoramemjoreidiacao e respostas as demandas de
guem representa. Além destas, outras questOes rars@é capazes de questionar a medida
legislativa aqui analisada, vejamos:

Inicialmente, o decreto aponta como competénciaCtlefe do Poder Executivo a
definicdo do que pode vir a ser “sociedade civifirt- 2°, I; adotando um conceito restritivo, que
exclui a possibilidade de diferentes organizacfesn@nifestacdes difusas pelos proprios
cidaddos. Ou seja, para ser reconhecida a pagéopsocial da populacdo, ela necessariamente
precisa estar enquadrada no conceito dispostoi;ndolecontrario a participacdo pode nédo ser
reconhecida e estar em desacordo com a politican@dnstituida pelo Governo Federal e,
consequentemente, dotar de um carater de ilegalid@dque legitimaria a intervencdo do
Governo Federal na participacdo que nao se encpssdaa disposto no decreto.

Outras questbes referem-se as instancias coleg@iatas pelo decreto no art. 2°,
incisos I, 1, IV, VIII e IX. Por um lado, a divsidade de instancias colegiadas podem
demonstrar a disposi¢cdo do governo ao dialogo ceociedade civil, estabelecido em diversos
segmentos. Por outro, além de determinar a formdialego que deve ser estabelecida, traca
diretrizes que pouco podem se efetivar na préati2ainciso Il, por exemplo, garante a
participacdo da sociedade civil no processo daoiggestao de politicas publicas; no entanto,
ndo deixa claro em que fase do processo decisi@ripoeleria se manifestar, atribuindo margem

discricionaria ao administrador. No inciso lll N clareza acerca de quem definiria 0 objetivo
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ou convocaria a comissao de politicas publicasnd®ao 1V ndo estabelece a periodicidade de
realizacdo da conferéncia nacional. Por fim, nassas VIII e IX do mesmo art.2°, ndo ha
qualquer carater de vinculacdo ao deliberado naéacid publica ou submetido a consulta
publica. Tais questbes, além de demonstrar amplagema de discricionariedade ao
administrador, possui pouca viabilidade de implesagio, o que pode ter sido estrategicamente
inserido no decreto, ou até mesmo por pouca refiade no tema ou ainda erro de técnica
legislativa.

Uma questao bastante problematica esta preserate. 189, incisos | e IV do Decreto n.°
8.243/14: o direito a participacdo social e ao datsocial nas acdes publicas. H& dois possiveis
olhares aos dispositivos: o0 primeiro refere-se ssibdidade de reconhecimento do Estado da
inexisténcia ou falta de efetivacdo de tais diggito segundo esta relacionado a criacdo dos
direitos a participacdo social e ao controle soéialduas visdes sdo probleméticas. A primeira
medida pode ser entendida como uma busca pelodegeachinimizar erros passados e suprir 0
déficit da implementagéo de direitos e garantiaéviduais, 0 que nos atenta ao desrespeito da
soberania popular, dentre outros direitos e gaamtidividuais. A outra medida cria direitos por
meio de decreto que, nas palavras de Oswaldo Arsliatia, deve ser entendido como “fonte
secundaria do Direit8’ O que significa dizer que o decreto é impossé#ulb de participar do
processo de inovacao legislativa, podendo apemaplementar as disposi¢cdes legais ja criadas.

Ainda que se argumente pelos beneficios da medigsldtiva aqui apresentada,
existem muitas questdes que merecem acurada r@fl&@® é possivel garantir que houve uma
regulamentacédo do art. 39, inciso |, da Lei n.688/03, porque a garantia € de que a Secretaria-
geral da Presidéncia da Republica tenha a compatdaaelacionar e articular com as entidades
da sociedade civil, a proposicdo de instrumentasodsulta e participacao popular. O que houve
foi a criacdo de O6rgdos que burocratizam a paatpéip popular sem qualquer oitiva da outra
parte interessada. Ou seja, o didlogo deveriast@b@ecido antes de qualquer regulamentacéo, e
nao a partir dela, permitindo a criacdo de instntogeque atendam a todos os interesses.

Neste sentido, surgem duavidas acerca tanto danddgtde e adequagcdo da medida

guanto de sua legalidade e constitucionalidadesiderando limitar a possibilidade que a

¥ MELLO, 1979, p. 360.
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Constituicdo Federal garante no art. 1°, p.u.,attersnia popular ser exercida diretamente nos
termos da Constituicdo. Ou seja, apenas a CowsiitUrederal poderia limitar tal exercicio, o
gue tem sido feito pela Secretaria-geral da Prasidéda Republica mediante o decreto aqui
analisado. Além da legalidade e constitucionalidéalenedida, que pode ser refletida por todo o
texto, ela deve ser encarada também como instrongue busca o estabelecimento de um
dialogo entre diferentes setores (Estado e sod@dad partir principalmente do principio
republicano e democrético -, questbes fundameataisim Estado Democratico de Direito que
passa, agora, por importantes reflexdes acercastlamentalizacdo do dialogo e efetivacdo de

direitos, garantias individuais e, sobretudo, dasahdas sociais.

4. Consideracdes Finais

Pretendeu-se nas linhas anteriores apontar impestaeflexdes a serem consideradas a
partir ndo apenas de uma leitura juridica acercangdementacdo da medida legislativa
analisada, mas também do contexto historico-poliéic qual esta inserida. O que nos permite
atribuirmos reflexdo mais ampla acerca dos prinsipepublicano e democréatico no Estado
brasileiro, além de tragcarmos parametros de anatiseca dos instrumentos de viabilizacdo do
didlogo entre governo e sociedade civil, nos renugté delicada questdo: a soberania popular €
passivel de flexibilizacdo?

As reflexdes propostas demonstram ndo apenas urdhiseande legalidade ou
constitucionalidade da medida legislativa, mas tamltomo uma predisposicdo do governo a
dialogar de forma institucionalizada com a sociedail. Entretanto, a posicao privilegiada do
Estado brasileiro em tracar diretrizes ao estalméato do dialogo podem ser fatores de
complicacdo na aproximacdo de Governo e socieda&de Assim, o que deve se colocar em
debate é o movimento social de participacdo poplileta, que pode estar refletido tanto no
enfraguecimento das instancias parlamentares quamtmecessidade de fortalecimento da
soberania popular. A retomada desta ideia podmalsti as mais diversas rea¢des no governo,
como a institucionalizacdo do didlogo, com a deéinida pauta e do momento de discusséo, e a
necessidade de limitagdo a soberania popular i gantegulacdo da participagédo popular direta.
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Estas, dentre outras importantes questdes, nosizemda (re)discutir o principio democratico,

objeto também da breve analise do Decreto n.° B.248)ui proposta.
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