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RESUMO

Refletir sobre o papel da participag¢do popular na construgdo
de decisoes politicas legitimas no dmbito dos municipios é
ponto central desta pesquisa. Com a Constitui¢cdo de 1988, o
municipio assume a condi¢do de ente federativo, cabendo-lhe
atender as demandas de interesse local, a partir de um novo
modelo de gestdo publica, incluindo os cidaddos no processo
decisorio. E relevante discutir o papel da participagio popular
no modelo representativo para compreender a necessidade de
um projeto democratico inclusivo, que visualize a participa¢do
popular nos processos decisorios do poder publico como fer-
ramenta fundamental. Por meio do método analitico, a partir
de uma revisdo literaria, esta pesquisa busca demonstrar que
a teoria habermasiana pode fundamentar a inclusdo da par-
ticipagdo popular nos processos democrdticos de formagao
das decisoes politicas legitimas nos municipios, que conte
com os interessados no processo de deliberacdo, atendendo
aos anseios da comunidade local.

PALAVRAS-CHAVE: municipio; participagcdo popular, le-

gitimidade, Jiirgen Habermas, poder local.
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INTRODUCAO

Qual ¢ o papel da participacdo popular na construgao de decisoes
politicas legitimas no &mbito dos municipios? Em um modelo democratico
representativo, no qual a participag@o tem se limitado ao periodo eleitoral,
faz-se necessario discutir alternativas.

A nova concepgao de municipio proposta pela Constituicao da Repu-
blica de 1988 objetiva oferecer outra forma de administrar a coisa publica,
apoiada na descentralizagcdo administrativa aliada a participacdo popular,
por meio da aproximagao da sociedade das decisdes politicas.

O municipio compreendido como o poder local assume a tarefa de
recuperar a compreensao que o municipe possui de cidadania, favorecendo
a sua inclusao em processos decisorios de temas politicos. Em razao da
proximidade dos cidaddos do poder publico, acredita-se que o municipio
pode estabelecer uma gestao publica eficiente com a inclusdo da participacdo
popular nas decisdes publicas.

A introdugdo da participacdo nos modelos democraticos represen-
tativos acontece principalmente a partir da década de 1960. Verificam-se,
neste momento, criticas ao modelo vigente, que ndo se ocupava de promo-
ver a inclusdo dos cidadaos, reduzindo-se exclusivamente a participacao
eleitoral. H4, portanto, uma reivindicacao por espacos de discussdo que se
abram a pluralidade, com o intuito de assegurar a legitimidade do exercicio
do poder politico.

A teoria de Jirgen Habermas servird como alicerce da presente
pesquisa, através de uma “maneira de proceder que seja metodologicamente
pluralista” (HABERMAS, 2020, p. 25). Na visdo do autor, ¢ fundamental
a participacao de todos os envolvidos no processo de decisdo para garantir
a legitimidade do processo democratico. Cumpre demonstrar, portanto, a
relacdo que se estabelece entre o procedimento democratico discursivo
elaborado por Habermas e a participagdo dos cidaddos na formulacdo das
decisdes politicas.

A participacdo popular em ambito municipal surge, dessa forma,
como ferramenta para oferecer a devida ateng¢ao as demandas dos munici-
pes. Através de uma metodologia de analise bibliografica, esta pesquisa se
orienta no sentido de debater sobre agdes que possam incluir o municipe
como agente ativo na definigdo de leis e politicas publicas que reflitam suas
aspiragoes, impulsionando o denominado poder local, e garantido uma gestao
publica aproximada dos interesses da sociedade.
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2. A COMPREENSAO DO MUNICiPIO COMO PODER LOCAL
A PARTIR DA CONSTITUICAO DE 1988

Com a Constitui¢do da Republica de 1988 (CR), o municipio foi
al¢ado a condigao de ente federativo, compreendido “como um campo
promissor para a efetivacdo de politicas publicas capazes de garantir o
atendimento dos direitos fundamentais de seus cidaddos”. Nestas condicdes,
as suas competéncias e a sua autonomia se ampliaram consideravelmente,
abarcando a gestao da satude, do transporte publico, do saneamento basico
e do ensino fundamental (FAVRETTO; SANTIN, 2017, p. 127).

A Republica brasileira sempre foi acompanhada pela ideia de fede-
racdo, a qual esteve presente em todas as Constitui¢cdes republicanas (1891,
1934, 1937, 1946, 1967 ¢ 1988). Mesmo confrontando o “concentracionismo”
da Primeira Republica, ou os periodos de ditadura, a condi¢do de Estado
republicano e federal permanecia nos textos constitucionais, pelo menos no
papel. Apos avangos e retrocessos, a CR assume a perspectiva de ratificar
o Estado Federal (CORRALO, 2015, p. 131).

A federagdo disposta pela CR propiciou condigdes especiais, com
aspectos diferenciados em relagdo a outros sistemas federativos, especialmente
pela “mengao expressa aos municipios” (COSTA, 2019, p. 103). Estes sao
definitivamente integrados a federagdo, com sua autonomia estabelecida
no texto constitucional federal (CORRALO, 2009), o que demonstra “o
reconhecimento desta célula territorial e politica da Federag@o brasileira,
como fundamental para assegurar o sistema democratico-representativo”
(COSTA, 2019, p. 74).

Areparti¢cdo de competéncias promovida pelo texto da CR revigorou
a compreensdo sobre a municipalidade. Além de garantir o exercicio de
competéncia privativa dos municipios para algumas matérias, nos termos do
artigo 30!, ¢ estabelecer a competéncia comum com a Unido e com o Esta-
do para outras, conforme disposicao do artigo 23, o seu grande diferencial
consiste na “amplia¢ao da autonomia municipal no triplice aspecto politico,
administrativo e financeiro, conforme estabelecido nos artigos 29-31, 156,
158 e 159, outorgando-lhe, inclusive, o poder de elaborar sua lei organica
[...]” (MEIRELES, 2001, p. 44). Logo, “¢ com base nas competéncias

! “E dentro de sua competéncia privativa esta a de ‘legislar sobre assuntos de interesse local’ (art. 30, I),
em substitui¢ao a tradicional ‘peculiar interesse’, consagrada em todas as Constitui¢des Republicanas
anteriores, o que melhor definiu as atribui¢des privativas da Municipalidade.” (MEIRELES, 2001, p. 45)
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constitucionais que ¢ possivel compreender a autonomia dos municipios
na Federacdo brasileira” (CORRALO, 2015, p. 133). Isto representa, resu-
midamente, a “formalizacdo do poder de auto-organizagao e de decisdo do
municipio sobre as suas questdes internas” (AVILA, 2018, p. 521).

Os avangos alcangados nas duas ultimas Constituigdes promulgadas
no Brasil (1946 ¢ 1988) demonstram a evolugdo do municipalismo brasileiro,
o qual se posicionou diante de uma “saga de lutas em prol da autonomia
municipal manifestada em séculos de desenvolvimento historico, culminan-
do na caracteriza¢do do municipio brasileiro como um ente integrante do
pacto federativo” (CORRALOQO, 2009, p. 165). Aguiar (1995, p. 41) define
o sentido de autonomia municipal, como sendo a

faculdade que o municipio tem, assegurada pela Constitui¢ao
da Republica, de auto-organizar-se politicamente, através
de lei propria, de autogovernar-se, de legislar, originaria
ou supletivamente, sobre assuntos de interesse local ¢ de
autoadministrar-se, gerindo seus proprios negocios e dispondo
livremente sobre eles, respeitados o sistema constitucional
de competéncias e as restricdes que a mesma Constitui¢ao
lhe impde.

As “regras do jogo” definidas pela CR ofereciam “respaldo no
ideario da descentralizacao, assumida como instrumento de democratizacao
e no da participag¢ao da populagdo, admitida como meio de realizagdo da
cidadania”. Dessa forma, caberia mais autonomia de decisdo aos Estados e
aos municipios, que estaria conectada a uma capacidade de se sustentar e
gerar recursos proprios (DAVIDOVICH, 1993, p. 6).

A autonomia necessaria para que o poder publico municipal possa
administrar os assuntos de seu interesse ¢ afiangada “por meio do principio
democratico e participativo, do federalismo e da soberania popular, bem
como da legislagdo infraconstitucional”, além da acdo em parceria entre os
cidadédos e os gestores municipais, no sentido de definir as tutelas juridico-
-politicas de interesse local. O objetivo consiste em proporcionar um “espago
democratico de descentralizacdo e participagdo popular”, que viabilize a
sociedade civil se tornar um agente transformador do espago onde vive,
considerando as necessidades e especificidades de cada municipio (MAT-
TIA; SANTIN, 2008, p. 181).

O municipio, portanto, ndo € apenas uma entidade administrativa,
pois face as suas atribui¢des politicas e do seu poder de autogoverno, ocupa
relevante posic¢ao no seio da federagao brasileira (MEIRELES, 2001).

A cidade possui relagdes com o conjunto da sociedade, sua composicao
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e o seu funcionamento, além dos seus elementos constituintes e a sua historia.
Depende ainda das relagdes diretas entre as pessoas € 0s grupos que com-
poem a sociedade (familias, profissdes, corporacdes), alterando-se “quando
muda a sociedade no seu conjunto” (LEFEBVRE, 2001, p. 51). E o “espaco
onde os atores sociais conhecem os seus problemas, podem se articular de
forma criativa, organizarem os seus sistemas de informagao e seguimento
de projetos e assim por diante” (DOWBOR, 2016b, p. 44)%.

Pela proximidade dos cidadaos, considera-se 0 municipio como o
ente apto a promover, de maneira mais eficiente, a concretizagao dos direitos
fundamentais da populagdo, especialmente pela sua capacidade de inserir
ferramentas de “democratizacdo das decisdes publicas” (FAVRETTO;
SANTIN, 2017, p. 127).

Amplia-se, pois, a importancia da participagdo politica dos in-
dividuos, especialmente no ambito local, os quais passam a atuar como
protagonistas “em todo o processo de implantagdo e implementagao, com
a respectiva gestao das politicas publicas” (ALVES; FRIEDRICH, 2017, p.
728). Dowbor (20164, p. 100) prevé que a ampliagdo dos recursos destinados
aos municipios e a organizagao da participagao da comunidade no sentido
de contribuir para a tomada de decisdo sobre a sua utilizagao constituem as
melhores ferramentas para “adequar o desenvolvimento as necessidades da
populagao, gerando processos locais mais democraticos”.

Na historia, a expressao “poder local” se conectava as praticas
coronelistas exercidas pelos coronéis que administravam o poder politico
e controlavam os votos das pessoas que deles dependiam. Na sua versdo
atual, adquire uma percepcdo de “organizagdo comunitéria, de reinvengao
da cidadania para que se exer¢a ndo apenas o controle social sobre os re-
presentantes, mas a possibilidade de participacdo do cidadao no processo
de formacao das tutelas juridico-politicas em a&mbito municipal” (SANTIN,
2008, p. 5856).

Dowbor (2016a, p. 20) destaca que:

quando as decisdes se tomam muito longe do cidadao, cor-
respondem muito pouco as suas necessidades. Assim, a
dramatica centralizag¢@o do poder politico e econdmico que
caracteriza a nossa forma de organizagdo como sociedade
leva, em ultima instancia, a um divorcio profundo entre

2 “A cidade ¢ o lugar onde as pessoas de todos os tipos e classes se misturam, ainda que relutante e
conflituosamente, para produzir uma vida em comum, embora perpetuamente mutavel e transitoria”.
(HARVEY, 2014, p. 134)
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as nossas necessidades ¢ o conteido do desenvolvimento
econdmico e social.

O poder local corresponde a uma interligagao entre instituigdes lo-
cais, Estado e sociedade civil, concebendo novas maneiras de representar e
lidar com os interesses das comunidades urbanas. “Desenvolve-se a partir
de uma coalizdo de for¢as estatais e da sociedade civil, em ambito local,
possibilitando uma gestdo compartilhada na decisdo dos problemas locais,
articulando-se elementos do governo local com os da sociedade civil”.
Compode-se um sistema hibrido de tomada de decisdes, com a capacidade
de incluir novos atores sociais que existem no espaco local, como ONGs,
movimentos sociais e entidades privadas, os quais, por meio de parcerias com
o poder publico, elaboram projetos e participam dos processos de tomada
de decisdes sobre as politicas locais (SANTIN, 2008, p. 5858).

As competéncias atribuidas aos municipios pela CR permitiram
uma nova compreensdo sobre a ideia de poder local como espago para a
realizac@o de politicas publicas que garantam o acesso a direitos fundamen-
tais. Entende-se que “é nas cidades que a vida acontece e, portanto, que as
decisdes mais elementares precisam ser tomadas” (FAVRETTO; SANTIN,
2017, p. 133-134). Dowbor (2016a, p. 24) expde que:

o0 interesse que as pessoas tém no funcionamento adequado
da propria cidade pode assim constituir um poderoso instru-
mento de ordenamento do local onde moram. Esses processos
participativos que constroem gradualmente uma ancora de
bom senso no conjunto dos processos politicos, a partir da
base da sociedade, estdo no centro do que aqui chamamos
de poder local.

O poder local € o espago mais relevante no sentido da promocgao de
uma “gestao publica participativa e eficiente”. Nao se cogita o desenvolvi-
mento das instituicdes democraticas distante da participagao popular. Assim,
o poder local serve como o lugar onde os mecanismos participativos serdo
aperfei¢oados, ja que € nele que se encontram os cidadaos que atuardo em
beneficio da propria comunidade (FAVRETTO; SANTIN, 2017, p. 135).
O cidadao passa a atuar diante das politicas municipais de forma concreta,
“apossando-se dos espagos publicos, nao apenas de decisdo politica, mas
de fiscalizacdo e concrecdo das tarefas do Estado” (HERMANY; DUPONT,
2014, p. 3).

Resta claro que as trocas sociais acontecem de forma mais veemen-
te nas cidades, onde os cidaddos surgem como os maiores envolvidos no
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processo de tomada de decis@o governamental. Eles serdo os beneficiarios
das melhores politicas e aqueles que serao prejudicados com a ma adminis-
tragdo. Como centro das relagdes sociais, 0o municipio deve ser compreendido
como a referéncia da discussao e da promog¢ao da cidadania, assegurando
a participacao popular no processo de escolha das decisdes administrativas
(MATTIA; SANTIN, 2008).

3.ALEGITIMIDADE DAS DECISOES POLITICAS NATEORIA
HABERMASIANA

Inserido no contexto da Escola de Frankfurt e da Teoria Critica,
Jiirgen Habermas constroi um projeto emancipatorio, comprometido com a
inclusdo social (SOUZA CRUZ, 2008), o qual busca promover um diagnos-
tico de momento que forneca a compreensao acerca das formas de alienagao
e, simultaneamente, identifique os potenciais de emancipagdo, de acordo
com “critérios inscritos na propria realidade social” (REPA, 2008, p. 177).

O autor parte da ideia da emancipag@o do homem por meio do es-
clarecimento e da “formacao racional da identidade dos sujeitos humanos e
das coletividades” (SIEBENEICHLER, 2003, p. 22). Ha o desenvolvimento
de uma teoria critica da sociedade, fundada em uma “pragmatica linguistica
formuladora de sua concepgao de racionalidade” (SOUZA CRUZ, 2008, p.
121). Para Habermas (2004, p. 45), “a realidade com a qual confrontamos
nossas proposi¢des ndo ¢ uma realidade ‘nua’, mas ja, ela propria, impregnada
pela linguagem”. A abordagem pragmatico-formal do autor compreende um
conceito de linguagem que deriva “do conceito de um entendimento mutuo
buscado no discurso de interlocutores que levantam pretensdes de validade
criticaveis para seus proferimentos” (HABERMAS, 2004, p. 94).

Foi a partir da pragmatica formal que Habermas estruturou a “ag@o
comunicativa como um agir orientado ao entendimento” (SIMIONI, 2014,
p. 491), que acontece no momento em que os participantes alcangcam um
acordo acerca da validade dos seus atos de fala, ou reconhecem dissensos
que sdo considerados por todos no curso da agado (HABERMAS, 2020). O
comum acordo construido de maneira comunicativa (ou que se baseie no
agir comunicativo), em razao de sua estrutura linguistica, necessita ser com-
preendido pelos participantes como valido, distanciando de uma concordancia
meramente fatica, a partir de uma influéncia externa (HABERMAS, 2012).

O agir comunicativo requer conjunturas em que o mundo da vida
esteja compartilhado entre os participantes da interagio (HABERMAS,
2012). O conceito de mundo da vida:
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se forma a partir de uma rede de agdes comunicativas rami-
ficadas em espagos sociais e tempos historicos; e as agdes
comunicativas nao se alimentam somente das fontes de tra-
digdes culturais e ordens legitimas como dependem também
das identidades dos individuos socializados. Por isso, o mundo
da vida ndo ¢ uma grande organizago a qual pertencem seus
membros, uma associagio ou federacdo em que os individuos
se retinem, ou um coletivo composto por seus integrantes.
Os individuos socializados ndo conseguiriam se afirmar
como sujeitos se ndo encontrassem apoio nas relagdes de
reconhecimento reciproco, articuladas nas tradi¢des culturais
e estabilizadas em ordens legitimas — e vice-versa (HABER-
MAS, 2020, p. 125).

Simioni (2007, p. 128) chama aten¢@do para o fato de que o mundo
da vida, nas sociedades contemporaneas, ndo mais oferece garantia de
“pontos seguros de consenso”, pois suas certezas se encontram pluralizadas.
Habermas insere, desse modo, o direito como a complementagao funcional
de integracdo social que era exercida anteriormente pelo mundo da vida.

Assim, “o direito pode ser visto, do ponto de vista dos participantes
de uma interagdo social, tanto como facticidade (autorizagdes de coercao),
como validade (obrigagdo normativa)” (SIMIONI, 2007, p. 130), em que
o Estado assegura simultaneamente a imposicao factual do direito e a sua
criacdo de forma legitima (HABERMAS, 2018). Esta tensdo entre facti-
cidade e validade corresponde, portanto, a tensdo entre a necessidade de
observar as normas juridicas em razdo da coergdo fatica, de um lado, e a
obediéncia das referidas normas por serem consideradas legitimas (quanto
a sua validade) (SIMIONI, 2007).

Com o surgimento de sociedades que se notabilizam por visdes
pluralistas de mundo, sdo retirados do direito os “marcos inquestionaveis de
legitimagdo”. Dessa forma, nao lhe cabe dispensar a pretensdo de legitimi-
dade, para ndo se tornar apenas a facticidade de uma imposicao arbitraria,
limitando-se ao plano da violéncia e da dominagdo (VILLAS BOAS FI-
LHO, 2008, p. 151). De acordo com Segatto (2008, p. 49), “¢ certo que as
normas devem, por um lado, ser impostas, mas é certo também, por outro
lado, que elas devem ser aceitas como validas, na medida em que resultam
de um processo racional e democratico de elaboracdo ¢ implementagao”.

Por esse motivo, o sistema juridico moderno se vincula a convic-
¢do na legitimidade, que necessita ser esclarecida o suficiente, no sentido
de promover procedimentos de formag¢ao racional da vontade, a partir da
compreensao de “‘um contrato basico celebrado entre pessoas livres e iguais”
(HABERMAS, 2012, p. 492). Para tanto, demanda uma solidariedade
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identificada no papel de cidadao, que, ao final, tem sua origem definida na
acdo comunicativa (HABERMAS, 2020).

A reconstrugdo do direito proposta por Habermas requer a substi-
tuicao da forma do direito que se fundamenta em leis gerais e abstratas por
uma forma “procedimental de gestagdo discursiva da opinido e da vontade”
(SIMIONI, 2007, p. 158-159). Neste contexto, “o direito s6 pode cumprir a
funcdo de estabilizagdo das expectativas se ele também for capaz de manter
uma conexao interna com a forc¢a sociointegradora da agdo comunicativa”
(HABERMAS, 2020, p. 129).

Nessa perspectiva, a legitimidade nao se baseia exclusivamente
na soberania popular, no Estado, na norma fundamental ou em quaisquer
outras autoridades. A legitimidade do direito s6 sera compreendida como
existente quando representar a expressao da vontade de todos os cidaddos.
Estes somente serdo leais ao direito a partir do momento que se sentirem
responsaveis por ele, ou seja, somente sera legitimo aquele direito em que
os cidaddos se comportem, simultaneamente, como autores e destinatarios,
através da participag@o de todos no processo legislativo (SIMIONI, 2007).

Verifica-se, com isso, que “a instancia geradora de poder legitimo é a
esfera puiblica, a dimensdo da sociedade onde se da o intercambio discursivo”
(HABERMAS, 1995, p. 49). Os seus canais comunicativos sdo ligados aos
dominios privados da vida, em densas redes de interacdo constituidas na
familia e nos circulos de amizade, também em contatos mais frouxos com
vizinhos, colegas de trabalho, conhecidos etc. (HABERMAS, 2020). Torna-
-se responsavel por criar uma estrutura interna capaz de mediar a relagdo
“entre o sistema politico, de um lado, e os setores privados do mundo da
vida e os sistemas de a¢do funcionalmente especializados, de outro” (HA-
BERMAS, 2020, p. 474).

No processo democratico, a formagao informal da opinido no es-
pago da esfera publica “é canalizada com deliberagdes (e negociacoes)
institucionalizadas pelo direito, cujos resultados, por sua vez, sdo combinados
com procedimentos de tomada de decisdo que vinculam em termos juridicos”
(HABERMAS, 2018, p. 461). Em outras palavras, “os processos de delibera-
¢do e de decisdo precisam ser estruturados de maneira tal que os discursos e
negociagdes funcionem como filtros e deixem passar os temas e contribuigdes
de devem ‘contar’ para a tomada de decisdo” (HABERMAS, 2018, p. 441).

As instituigdes do Estado de direito precisam abrir possiblidades para
que o poder comunicativo “circule por toda a sociedade através da aplicacio
racional e da implementagao de programas de leis, desenvolvendo assim uma
forca de integragdo social tanto pela estabilizagdo de expectativas quanto
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pela realizacdo de fins coletivos” (HABERMAS, 2020, p. 232). O poder
comunicativo, o qual cria o direito legitimo, é formado quando os cidadaos
de uma comunidade politico-juridica alcangam acordos sobre situagoes
complexas da vida cotidiana em espagos publicos que promovam relagdes
comunicativas entre os cidadaos, por meio de reconhecimento intersubjetivo
(SIMIONI, 2007).

Destarte, o sistema politico necessita se conectar as redes periféricas
da esfera publica politica, através de um “fluxo de comunicacéo que parte
de redes informais dessa esfera publica, se institucionaliza por meio dos
corpos parlamentares e atinge o sistema politico influenciando nas decisoes
tomadas” (FARIA, 2000, p. 52).

Consequente, o poder politico se afirma por meio da agcdo comu-
nicativa, o que assegura a legitimidade das leis “que os cidadaos criam
para si mesmos”, por meio da constitui¢@o de opinido e vontade concebida
discursivamente (COITINHO; COLET, 2011, p. 142). Nessa concepgao,
a soberania popular se dilui “em circulos de comunicagdo, em foros,
em corporagdes, enfim, a soberania perde ‘o sujeito’ soberano e ganha
procedimentos de consultas e de decisdes estruturados racionalmente”.
Essa é a tnica forma, para Habermas, em que o poder politico pode ser
considerado legitimo, ja que ¢ a maneira como se apresenta na condigao
de “expressdo da vontade coletiva na coordenacdo da agdo social” (SI-
MIONI, 2007, p. 170).

Nestes termos, a legitimidade do exercicio do poder administrativo®
se condiciona a discursos de fundamentagao em que haja a participagdo dos
cidaddos nas decisoes administrativas, no sentido de assegurar a validade da
argumentacao normativa da Administragdo, ou seja, como garantia da legiti-
midade do exercicio do poder politico pela Administracao (SIMIONI, 2007).

Assim, Habermas ofereceu a possibilidade de “compatibilizar o
ideal da participagao com os problemas colocados a sociedade moderna pela
complexidade e pelo pluralismo”. A legitimidade do processo democratico
decorre, portanto, de procedimentos e de pressupostos comunicativos de

3“0 poder administrativo, por sua vez, representa a relagdo hierarquica do Estado com os sujeitos ¢
consiste na substitui¢do da violéncia que os individuos possuem em estado natural, pela violéncia or-
ganizada do estado civil, e que permite a constitui¢do das instancias do estado de direito, a legislagdo,
0 governo e a justica como uma ordem legal e, por fim, estabelece faculdades e competéncias que
autorizam o estado de direito a tomar decisdes vinculantes. O poder administrativo é instrumental e
deve ser programado pela formagdo democratica da opinido e da vontade. Assim, unindo-se ao poder
comunicativo, forma o poder politico, para que possa agir e executar em fungao da sociedade civil.”
(BAGGENSTOSS; CADEMARTORI, 2013, p. 295)
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formagao democratica da vontade e da opinido, os quais atuam como canais
“para a racionalizacdo discursiva das decisdes do governo e da administra-
¢ao” (FARIA, 2000, p. 49).

4.A PARTICIPACAO POPULAR E A LEGITIMIDADE DAS DE-
CISOES POLITICAS NO PODER LOCAL

O surgimento, o fortalecimento e o desenvolvimento do Estado na
Modernidade promoveram “o processo através do qual a representagio
adquire o monopodlio da capacidade de deliberag@o no interior do sistema
politico” (AVRITZER, 2007, p. 448).

Para Bobbio (2020, p. 73), o termo democracia representativa “sig-
nifica genericamente que as deliberagdes coletivas, isto é, as deliberacdes
que dizem respeito a coletividade inteira, sao tomadas ndo diretamente por
aqueles que dela fazem parte mas por pessoas eleitas para essa finalidade”.
Entretanto, a simples existéncia da representagdo, mesmo que instituida
legalmente ou garantida por mecanismo de autorizagdo, ndo assegura a
representatividade ou a “correspondéncia com a vontade ou interesse dos
representados” (LAVALLE et al., 2006, p. 54).

O processo eleitoral, embora util para a defini¢ao dos representan-
tes em um sistema democratico representativo, “é fortemente influenciado
pelo poder econdmico, bem como pelas forgas politicas dominantes”, o que
diminui seu alcance e exige o seu aperfeigoamento através de outras formas
de participagdo (DALLARI, 1984, p. 41-42). Nesse sentido:

diante dos limites da igualdade matematica do voto, ou da
igualdade de direitos de cidadania liberais, a teoria democrati-
ca vem apontando para a importancia de incluir grupos siste-
maticamente ausentes das esferas politicas e representativas,
a partir da diversidade dos grupos sociais, por exemplo, mu-
lheres e minorias raciais e étnicas (ALMEIDA, 2013, p. 50).

A debatida fragilidade da representacao conecta-se a “incapacidade
de acompanhar as transformagdes sofridas pela democracia e o carater per-
manentemente aberto dessa forma politico-social”. E necessario articular uma
revisdo da concepgdo de representagdo, considerando a complexa relagdo
entre Estado e sociedade, somada a “pluralizacao de atores e espagos de
representagdo ndo eleitoral na esfera publica e nos espagos de compartilha-
mento de decisdo juntamente ao Estado” (ALMEIDA, 2018, p. 1-2).

Limitar a presenca da populagdo nos processos decisorios representa
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rejeitar a sua cidadania. Os cidaddos ndo podem ser eliminados do poder de
decisdo politica, ja que sdo os detentores da titularidade do poder (MAT-
TIA; SANTIN, 2008). “A legitimidade democratica nao esta posta apenas
nos procedimentos de selecao do representante, mas precisa ser avaliada
no processo e a partir da interagdo entre as diversas esferas deliberativas e
representativas” (ALMEIDA, 2013, p. 47).

O final do século XX, identificado pelo fim da Guerra Fria e pela
redemocratizacao dos paises da América Latina, modificou o “espirito do
tempo no que se refere ao valor da democracia e na propria teoria das insti-
tuicoes democraticas”. Aconteceram, nesse periodo, alteragdes institucionais
que extrapolaram os limites do governo representativo, com a promulgacao
de modalidades de participagao direta dos cidadaos (plebiscito, referendo e
iniciativa popular), ja a partir dos anos de 1960 (LAVALLE; VERA, 2011,
p- 109-111).

A palavra “participagdo” se torna expressiva a partir da referida
década, quando ocorre no mundo uma série de reivindicagdes por parte dos
estudantes?, que clamam “pela abertura de novas areas de participagdo” nas
institui¢des de nivel superior, além dos grupos que exigiam a concretizagao
dos seus direitos que prevaleciam somente na teoria (PATEMAN, 1992, p. 9).

A participagdo popular foi identificada nesse periodo como elemento
para estabelecer a critica aos modelos democraticos da época (LAVALLE;
VERA, 2011). A intensificagdo dos movimentos politicos que demandam
espacos de participacdo propde o questionamento acerca de qual é a posi¢ao
da participagdo “numa teoria da democracia moderna e viavel” (PATEMAN,
1992, p. 9). Para Liichmann (2007, p. 142), o questionamento da participacao

acerca do carater instrumental, individualista e competitivo
da democracia representativa, mediante a redugdo da poli-
tica ao mecanismo eleitoral, estd ancorado, e guarda intima
centralidade, na recuperacdo da articulago entre cidadania
e soberania popular por meio da participa¢do dos cidadaos
nos processos de discussdo e de decisdo politica.

As andlises contemporaneas acerca da democracia buscam inserir o
representado como “agente ativo” no processo de representagao, ultrapassando
o momento das elei¢des. Ha, nessa nova logica democratica, a percepgao de

4“Os estudantes norte-americanos nos anos 1960 e 1970 exigiam furiosamente que a ‘democracia par-
ticipativa’ substituisse os sistemas representativos — e muitos outros, que em nossos dias continuam a
enfatizar as virtudes do governo democratico por meio de assembleia de cidadaos”. (DAHL, 2016, p. 118)
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que a pluralidade de atores e espagos de discussao viabilizariam a construg@o
de um debate com o acesso a diferentes compreensdes de mundo ¢ a abertura
para diversos grupos politicos. Nessas condi¢des, desenvolver-se-ia uma
maior autonomia dos individuos, garantindo a legitimidade das decisdes
(ALMEIDA, 2018, p. 13). Existe, portanto, nos modelos participativos,
“um critério de legitimidade ancorado na ideia de que as decisdes politicas
devem ser tomadas por aqueles que estardo submetidas a elas por meio do
debate publico” (LUCHMANN, 2007, p. 144).

A representagdo necessita contribuir para esse processo para pro-
mover a autonomia do representado e, simultaneamente, traduzir suas
pretensdes em decisdes politicas, a partir de “um sistema interligado de
formacao da opinido e tomada de decisdo” (ALMEIDA, 2018, p. 14). “Para
que os individuos exer¢am o maximo de controle sobre suas proprias vidas
e sobre o ambiente, as estruturas de autoridade nessas areas precisam ser
organizadas de tal forma que eles possam participar na tomada de decisdes”
(PATEMAN, 1992, p. 61).

Atualmente, ha uma demanda pela inclusao da participacao popular
nas decisoes publicas, no sentido de “garantir o exercicio da democracia que
depende, indubitavelmente, da participacao ativa nas politicas publicas”.
A democracia sera “democratizada” a partir do instante em que houver o
investimento da participagdo direta nos processos decisorios. A participacao
democratica nao pode ser entendida como mero discurso, mas sim como
elemento concreto da propria democracia, cuja efetivacdo depende da
participagdo direta dos cidadaos no processo de decisdo (BERTARELLO;
MARIN, 2012, p. 60).

Inserir os individuos em processos deliberativos e participativos
representa romper com a inatividade dos cidaddos frente a politica, que
tem se reduzido ao momento de escolher os representantes. E necessério,
contemporaneamente, construir um “projeto de democracia e de cidadania
nos quais as pessoas adquirem a capacidade de transmutag@o de interesses
puramente pessoais e individuais em projetos de amplitude coletiva” (AL-
VES; FRIEDRICH, 2017, p. 745-746).

A concepcao procedimental de democracia elaborada por Ha-
bermas se relaciona a “ampliacdo da participag@o dos individuos nos
processos de deliberacdo e decisdo e no fomento de uma cultura politica
democratica” (LUBENOW, 2010, p. 232). O autor baseia a legitimidade
das decisdes politicas em “processos de discussdo que, orientados pelos
principios da inclusdo, do pluralismo, da igualdade participativa, da
autonomia e do bem-comum, conferem um reordenamento na légica de
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poder tradicional” (LUCHMANN, 2007, p. 143).

Nesse sentido, as decisdes e as instituigdes democraticas serao
consideradas legitimas, na perspectiva habermasiana, se o aparelho estatal
se constituir por meio de “processos comunicativos livres de coagdo” da
administra¢do e dos sistemas econdmicos, ¢ baseado na teoria discursiva
(BAGGENSTOSS; CADEMARTORI, 2013, p. 298). Com isso, o modelo
deliberativo consiste na referéncia mais adequada para tornar possivel o
exercicio da participagdo popular, “com o empoderamento do individuo no
seio comunitario do qual ¢ integrante, o que propicia o direito de participar
ativamente em todo o processo das politicas publicas” (ALVES; FRIE-
DRICH, 2017, p. 735).

A participacdo popular deve, por conseguinte, estar presente em
todos os entes da Federagao (federal, estadual e municipal). Observa-se,
entretanto, que ¢ nos municipios que as dindmicas sociais acontecem. A
sociedade civil figura-se proxima aos representantes, estimulando e contri-
buindo para a abertura de espacos de participagdo politica, transformando
o municipio em um “local privilegiado da participacao popular” (MATTIA;
SANTIN, 2008, p. 187).

O nivel local de poder se compde de simbolos que representam as
interagdes e as experiéncias compartilhadas entre os cidadaos, os quais sdo
disseminados entre as geracdes através da comunicagdo. Existe, assim, a
“possibilidade de autoconhecimento e emancipagdo pela liberdade, que podera
ser alcancada na rede de socializagdo comunicativa entre os individuos”
(COITINHO; COLET, 2011, p. 153). As pessoas se interessam pelo bom
funcionamento da cidade onde vivem. Os processos participativos servem,
dessa forma, como importantes ferramentas para a construgao gradativa de
uma base social e politica que corresponderdo a formagao de um sélido poder
local®, ndo limitando a democracia ao voto (DOWBOR, 2016a).

O poder local ¢ capaz de absorver “interesses e necessidades dos
cidadados”, tornando o controle social e a participag@o popular mais viaveis
nesse espaco, facilitando a realizagdo de processos democraticos delibe-
rativos (JURUENA; FRIEDRICH, 2019, p. 126). Uma esfera publica que
trabalhe efetivamente no processo de gestdo urbana exige a conciliagao entre
as ferramentas tradicionais da democracia representativa e 0s mecanismos

3“0 poder local, como sistema organizado de consensos da sociedade civil num espago limitado implica,
portanto, alteracdes na organizagdo da informagéo, refor¢o da capacidade administrativa, e um amplo
trabalho de formagao tanto na comunidade como na propria maquina administrativa. Trata-se, portanto,
de um esforgo do municipio sobre si mesmo.” (DOWBOR, 2016a, p. 91)
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que possibilitem a participacao direta dos cidadaos (MACIEL; CAMERA,
2020), pois a “ampliagdo da qualidade da representacdo esta vinculada a
ampliacao das oportunidades de participagao” (MIGUEL, 2017, p. 89-90).

Quando os municipes atuam como “espectadores da gestdo do espaco
publico”, ha a ocupagdo deste espago por governantes demagogicos que,
com sua atuacao pouco representativa das atividades publicas, propiciam a
formagdo de ambientes socialmente desiguais. A solugdo seria, nesse caso,
retomar o espago publico a partir da participacao ativa dos cidadaos (MA-
CIEL; CAMERA, 2020, p. 394).

A deliberagdo publica permitird a sociedade se manifestar ¢ atuar
comunicativamente “de forma mais rapida e eficaz” anteriormente a tomada
de decis@o. Os grupos sociais, a partir de sua atuacdo, poderao reforgar a
comunicacao e o debate nas sociedades contemporaneas, revigorando a esfera
publica e ampliando o debate, o que aprimora a concepg¢do de democracia,
através da integragao social (COITINHO; COLET, 2011, p. 152).

Os variados atores sociais precisam contribuir para consolidar o
poder local, no sentido de promover a “ampliacao dos direitos sociais e
as conquistas obtidas na Constituicdo Federal de 1988”. Entre os meca-
nismos® que fomentam a participagdo dos cidaddos, estdo os conselhos
gestores e as audiéncias publicas, que se tornaram locais de conflito entre
propositos divergentes, com vista a melhores condi¢des de vida, contri-
buindo para a promocao da “cidadania social e politica” (COITINHO;
COLET, 2011, p. 158).

O Estado atuard com o intuito de assegurar um “processo inclusivo
de formacao da opinido e da vontade”, em que os cidaddos livres e iguais
ajustam entre si quais os objetivos e normas refletem o interesse compar-
tilhado entre todos (HABERMAS, 2020, p. 346). O planejamento publico
deve observar as verdadeiras demandas sociais, as quais serdo efetivamente
apuradas se houver um entendimento entre o poder publico e os setores da
sociedade civil, incluindo os cidadaos, para o éxito da gestdo municipal.
Ademais, para efetivar a participacao, faz-se necessario que as decisdes sejam
elaboradas a partir de uma aproximagao entre o gestor publico e a populagdo
(MATTIA; SANTIN, 2008). Habermas (2020, p. 240-241) argumenta que

¢ “A primeira caracteristica que emerge, como denominador comum da ampla maioria das experiéncias
que ddo certo, € uma nova arquitetura de articulagdes sociais. Podem ser conselhos de desenvolvimento
que permitem reunir os diversos atores sociais, parcerias de diversos tipos, convénios entre diversas
institui¢des, consorcios intermunicipais, acordos, contratos, ou até, simplesmente, um espago informal
de articulagdo, mas o fato ¢ que o ponto-chave de renovagdo da governanga local ¢ a decisdo conjunta,
participativa, de atores que até entdo agiam isoladamente.” (DOWBOR, 2016b, p. 49)
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a formagdo politica da vontade, que se organiza na forma
de um poder estatal legislativo, destruiria a base social de
seu modo de funcionamento racional se obstruisse as fontes
espontaneas das esferas ptblicas autdnomas ou se isolasse
contra o afluxo de temas, contribui¢des, informagdes ¢ ar-
gumentos que fluem livremente em uma esfera pré-estatal
estruturada igualitariamente. As corporagdes parlamentares
devem trabalhar com os parametros de uma opiniao publica
que opera de certo modo sem sujeito, mas que ndo pode ser
formada no véacuo, apenas sob o pano de fundo de uma cultura
politica liberal. Se os sistemas de direito explicitam as condi-
¢des sob as quais os cidaddos podem se unir para formar uma
associagdo de parceiros do direito livres e iguais, a cultura
politica de uma populac@o expressa como ela compreende
intuitivamente o sistema de direitos no contexto historico de
sua vida em comum. Os principios do Estado de direito so6
podem se tornar a forga motriz para o projeto dinamicamente
compreendido de realizacdo de uma associagao de livres e
iguais se forem situados de tal modo no contexto da historia
de uma nagao de cidaddos a ponto de poder se vincular com
seus motivos e convicgdes.

E relevante que o municipio favoreca a participacio qualitativa do
cidaddo na politica, por meio de espacos que permitam ao individuo “dialogar
e reconhecer seus anseios, sugestdes ¢ decisdes” (ALVES; FRIEDRICH,
2017, p. 746). Os procedimentos institucionalizados necessitam viabilizar
a formacdo politica e racional da vontade na parte interna do sistema poli-
tico, conectando o fluxo que deriva da esfera publica com o espago politico
parlamentar que promove a decisao final sobre as leis e as politicas publicas
(FERNANDES; LOURENCO, 2019). Faria (2000, p. 53) observa que

as decisoes referentes as politicas publicas, para gozar de
legitimidade, devem, portanto, refletir a vontade coletiva
organizada através da participagdo politica em foruns pu-
blicos de debate. Deste modo, a esfera publica ¢ o local no
qual os problemas que afetam o conjunto da sociedade sao
absorvidos, discutidos e tematizados.

Habermas (2018, p. 428) explica que “podem reivindicar legitimidade
precisamente as regulamentagdes que podem contar com o consentimento
de todos os possiveis concernidos enquanto participantes de discursos
racionais”. Nos discursos e negociacdes em que a equidade se baseia em
procedimentos amparados em termos discursivos, ha a formacao de uma
vontade politica racional, que assenta o procedimento democratico em um
“arranjo comunicativo engenhoso”, que “depende das condigdes sob as quais
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as formas de comunicagdo necessarias para a criacao legitima do direito
podem, por sua vez, ser institucionalizadas em termos juridicos”.

O “aprofundamento da participagdo popular”, principalmente na
realidade local, representa avancgos significativos para o exercicio da demo-
cracia (FAVRETTO; SANTIN, 2017, p. 142-143). Existe, nesse caso, um
potencial de desenvolvimento democratico, ja que nos limites do municipio
¢ mais viavel a introducdo da participagcdo da populagdo e a promocgio da
sua conscientizagdo (FAVRETTO; SANTIN, 2017).

Uma democracia que privilegie a participagdo “abre caminhos mais
satisfatorios ao poder local”, ja que a administrag@o publica assume um
modelo de gestdo publica compartilhada, com a efetiva participagdo popular
em todos os seus dominios. Dessa forma, o poder local passa a ser o espago
ideal para “alcancar de forma mais efetiva a participagdo da sociedade nas
decisdes das demandas da Administracdo Publica, devido a sua extensao
territorial e ao fato de os 6rgdos administrativos estarem mais presentes na
vida de seus cidadaos” (HERMANY; DUPONT, 2014, p. 8).

“As decisdes tomadas pelos governantes locais serdo mais legitimas
e eficientes, ao ponto que os verdadeiros interessados estardo participando
do processo de deliberacao” (FAVRETTO; SANTIN, 2017, p. 137), pois
“ao cidaddo ¢ possivel interferir de forma mais simples e clara em assuntos
de sua comunidade, dos quais possui pleno conhecimento” (DOWBOR,
20164, p. 43-44).

Com isso, a inser¢ao da participacdo popular como elemento que
compde o processo democratico de decisdo no poder local, favorecido pela
proximidade entre a sociedade e o poder publico, contribuira para a cons-
tru¢do de decisdes politicas legitimas, pois, em termos habermasianos, os
destinatarios se compreenderdo também como autores das normas e das
politicas publicas.

CONSIDERACOES FINAIS

A Constituigdo de 1988 ofereceu tratamento privilegiado aos muni-
cipios, conferindo a eles, pela primeira vez, autonomia nas dimensodes admi-
nistrativa, politica e financeira, além de lhes permitir se auto-organizarem.
Estanova realidade desloca o municipio para uma posi¢ao de destaque frente
a Federacdo brasileira, pois as cidades assumem atribuigdes importantes
nos servigos prestados a sociedade, com exclusividade acerca das matérias
de interesse local.

Entretanto, a vivéncia da autonomia municipal tem que ir além
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de oferecer servigos que compreendam as necessidades relacionadas a
localidade. As cidades sdo os principais espacos para a efetivagdo de uma
gestao participativa no exercicio democratico, principalmente em razao da
proximidade entre os atores sociais € 0s representantes eleitos.

O modelo deliberativo de Habermas propde que os processos deci-
sorios institucionalizados no sistema politico precisam se abrir para a a¢ao
comunicativa que acontece na esfera publica. As instituigdes formais nao
garantem o exercicio democratico legitimo, sem a existéncia de uma esfera
publica que seja capaz de captar as questdes relevantes para transporta-las
ao espaco politico formal. A democracia cabe, assim, garantir a liberdade
da esfera publica e o funcionamento adequado das institui¢des politicas,
com o objetivo de assegurar a legitimidade de processos de decisao politica.

A legitimidade das decisoes politicas se fundamenta, dessa forma,
em processos de discussdo democraticos, que contemplam os principios
da inclus@o, do pluralismo, da igualdade participativa e da autonomia. O
processo democratico sera legitimo se se basear em deliberagoes publicas
sobre assuntos publicos, criando as condi¢des para que os cidaddos parti-
cipem de forma de forma livre e igualitaria, na busca pelo entendimento
mutuo (ANDREWS, 2011).

A curta distancia que separa os municipes do poder publico favorece
a inclusdo da populag¢do em processos participativos, abertos e inclusivos,
que servirdo de fundamento para o exercicio legitimo do poder politico. A
relagdo entre os destinatarios das leis e politicas publicas municipais acontece
de forma aproximada, permitindo o agrupamento e o debate em torno das
solucdes, ja que compartilham realidades e problemas semelhantes.

A contribuicdo para o desenvolvimento do poder local possibilitara
o reequilibrio do acesso ao poder, além de alcangar uma gestao publica mais
democratica, a partir da participagdo dos cidadaos no processo decisério, com
a possibilidade de definir conjuntamente politicas piblicas que exprimam
os anseios da comunidade local.

A participacdo popular no espago local enseja que o envolvimento
da comunidade aconteca de forma constante, o que traz como consequéncia
positiva o desenvolvimento de um publico participativo, inserido em uma
realidade emancipatoria, como buscou Habermas, na elaboragao de suas teorias.

A legitimidade das decisdes politicas assegurada pela participagao da
populagdo no processo democratico tem o significado de incluir o cidadao como
autor das normas e politicas publicas das quais é o destinatario, a partir da co-
nexao estabelecida entre a sociedade e o poder publico, que passam a dialogar
para elaborar as decisoes que melhor atenderdo as necessidades dos municipes.
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