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RESUMO

Esta dissertagcdo tem como marco probleméatico o enfrentamento da questdo a cerca da
possibilidade de observacdo, na construcdo das politicas publicas do municipio de Xangri-Ia,
da categoria de Direito Social Condensado proposta por Georges Gurvirtch. O objetivo do
debate é investigar se as possibilidades e perspectivas de concretizacdo da categoria do Direito
gurvitchiana na gestdo orcamentaria e na execucdo de politicas publicas urbanisticas do municipio
durante o Plano Plurianual Orgamentario entre os anos de 2010 e 2013. A sintese do contetido
desenvolvido pode ser descrita como a analise dos pressupostos do Estado Moderno, entre
eles a democracia representativa e a busca pela autonomia dos circulos locais, para solucionar
a crise de legitimacdo do sistema de gestdo publica. O conteldo Esta caminhada tem ponto de
partida a verificagdo dos fundamentos que levam a sociedade a viver sob os contornos do
Estado Moderno e quais as consequéncias que se desenvolvem a partir dai. O balizamento
destas questdes se faz a partir da era medieval, cujo quadro estrutural é percorrido pela de
pluralidade social, autonomia politica e dispersdo do poder. Neste cenario, ha a sobreposicao
de leis e espacos de poder. Ao final deste sistema, as estruturas que o substituem abrem
caminho para nova organizagdo social: o Estado Moderno, o qual imp&e apenas uma ordem,
uma s6 condigdo de sobrevivéncia, submetendo todos ao ordenamento juridico por ele ditado.
Estado e Direito se confundem em um sé conceito, sendo que 0s instrumentos postos a sua
disposigdo eliminam as pluralidades e impde uma forma hegemdnica de condugdo social.
Entre os mecanismos utilizados para tanto, encontram-se as representacdes do poder politico,
formulada para manter a concentracdo do poder; a democracia passa a ser lida como sinébnimo
de representacdo. Este aparato ndo demora a apresentar disfuncionalidades, notadamente pelo
distanciamento que se instala entre governo e sociedade. Surgem, entdo, discussdes sobre os
conceitos de representacdo politica e producdo juridica, objetivando uma reaproximacéo entre
sociedade, Direito e Estado. Nesta perspectiva, apresenta-se as reflexdes de Georges Gurvitch,
as quais miram a construcdo de um sistema juridico em meio a acdo reflexiva dos atores
sociais. Nela o Direito que ja ndo pode ser imposto pelo Estado, tampouco é fruto dos
interesses de uma determinada classe, mas deve ser criado pela sociedade nos varios planos de
fundamentacdo. As aspirag0es gurvitchianas ndo se voltam contra as estruturas do Estado,
tampouco tem em mente desfazé-lo, apenas pregam um dialogo aberto entre todos o0s
evolvidos no tema da normatividade. Assim, tendo em vista que os institutos modernos de
representacdo politica e producdo monolitica ja se fazem defasados e ndo solucionam as
demandas do cotidiano, a proposta do Direito Social apresenta-se bem alinhada a realidade
contemporanea e enquadrando-se a linha de pesquisa Direito Social e Politicas Publicas, por
aproximar a producédo juridica ao planejamento e a execucdo das politicas publicas. Assim
sendo, passa a analisar o ambiente politico local, notadamente 0 municipio de Xangri-1a, para
verificar qual a possibilidade da gestdo municipal, abrir espagos de didlogo entre seus
cidaddos. Sao analisados os aspectos de autonomia financeira, as caracteristicas demograficas,
incluindo ai aspectos de renda, escolaridade e engajamento politico. Para tracar estas
caracteristicas é utilizada uma metodologia de coleta de dados e sintetizacdo de informacoes
sobre a participagdo popular na elaboracdo das politicas publicas dentro do PPA 2010-213.
Tal levantamento leva a verificacdo das potencialidades que dispde o circulo social para
realizar a categoria de Direito Social Condensado proposta por Gurvitch.

Palavras-chave: Autonomia Local. Democracia Administrativa. Direito Social.



ABSTRACT

This dissertation begins with the observation of the reasons that lead society to live under the
contours of the modern state and what consequences are developed from this situation.
Therefore, it is introduced the historical events which, within an economic context, induce the
formatting of the structure above society, detainer of the exclusive production of Law and
central management. The initial limit of these issues is from the medieval era, whose
structural framework is covered by the concept of plurality social, political autonomy and
dispersion of power. The situation in this scenario is an overlap of laws and spaces of power,
with different governments and different standards. Once the structures in the Dark Ages are
used up, are opened ways to the new contours of social organization. Then comes the model
of the modern State, created from middle-class intentions, directed to suppression and
elimination of pluralities. The modern state only imposes an order, one condition of survival:
the submission of everyone to the juridical order dictated by the State. State and Law blend
into one concept, and the tools that are at its disposal in the function of eliminating the
pluralities and impose the form of hegemonic social conduct are enhanced in such a way that
equate the Rigth to law. Among the mechanisms used, there is the representations of political
power, a mechanism designed to maintain the concentration of power in the hands of a
bureaucratic machine, whose purpose is to solve the problem of the impossibility of direct
participation of all citizens interested in the conduct of the subjects of government.
Democracy is read as a synonym of representation. This apparatus does not delay the show
disfuncionalidades, notably by the detachment that installs between the heavy structure of
government and the suffocated society that compose. There are, then, proposals aimed at
discussion of modern concepts of political representation and legal production, aiming a
rapprochement between society, Law and State. And between these, it presents the reflections
of Georges Gurvitch, which target the construction of a legal system in the midst of the
reflective action of social actors; it is not by another reason that the proposal receives the title
of La idea del derecho social. In the proposal, the Law, which can no longer be imposed by
the State, should be created by society. The aspirations gurvitchianas does not turn against the
structures of the State, nor does he have in mind the undo it, only preach that we can promote
an open dialog between all evolved on the theme of normativity. Thus, in order that the
modern institutions of political representation and monolithic production is already outdated
and does not solve the demands of everyday, the proposal of the Social right is well aligned to
contemporary reality. In this way in the local environment, in which it develops political
power, notably the municipality of Xangri-la4, to check the possibility of municipal
management, within the powers of its own, open spaces for dialog between all stakeholders in
the subjects regulated.

Keywords: Autonomy. Social right. Modern State. Political participation.
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INTRODUCAO

O litoral norte gaucho esta vivenciando um ambiente de expansdo demografica e de
redefinicdo do espaco urbano, algo que destoa ao cenario estadual. Enquanto regides do sul e
do oeste do estado, apresentam diminuicdo nos niveis de distribuicdo de renda, diminuem
ofertas de trabalho e se vém percorridos por um processo de emigragédo, a regido norte da
costa litoranea do Estado do Rio Grande do Sul, na dltima década, apresenta um quadro de
desenvolvimento amplamente oposto.

Novas ofertas de emprego se apresentam, um novo cenario urbano comeca a tomar
corpo, novos atores tomam parte na politica, um cenério de redefinicdo e redimensionamento
é a marca do Litoral Norte do Estado.

O que ha pouco tempo atrds eram planicies encharcadas e dunas de arreia solta, hoje
abriga luxuosas construcdes, moradias que ostentam um cenério que nada tem a ver com as
dificuldades econdmicas ou crises financeiras que se dizem instaladas no estado do Rio
Grande do Sul.

Essa € a realidade que se observa no Municipio de Xangri-la, cujo titulo —
autoconferido — é a capital dos Condominios, dada a impressionante existéncia de 31 (trinta e
um) empreendimentos denominados de condominios fechados. Bairros planejados, nos quais
os mais infimos detalhes sdo pensados, a seguranca e a beleza de suas alamedas dao ao
morador a impressao de estarem em um lugar distante da retilinea e ventosa orla galcha.

Essas construcdes situacdo impulsionam a economia local e colocam o municipio de
Xangri-1a entre aqueles que apresentam 0 maior crescimento populacional entre todos 0s
municipios gauchos; enquanto o Estado do Rio Grande do Sul, na Gltima década, teve um
crescimento préximo dos 4,97 %, os municipios litoraneos apresentaram um acréscimo
populacional que, em alguns casos, ultrapassou o indice de 51,69 %.

A questdo que surge é qual o impacto desse movimento na vida cotidiana da cidade?
Os muros que se erguem dentro do municipio sdo capazes de promover o desenvolvimento
politico daqueles que ficam fora de dessas fora de toda essas fortificagdes?

E diante desse quadro que se passa a observar a especifica realidade litoranea e o
atual quadro de gestdo administrativa local, afim de propor uma rediscussdo a respeito da
producdo normativa, a qual acaba contribuindo para a perpetuacdo desses fenémenos na

regido.



12

Nesse sentido, passa-se a observar o pluralismo juridico da cidade, com vista melhor
aparelhar a producdo normativa local, apresentando-se como método de produgdo normativa
capaz de integrar os espacos sociais de discussdo a producdo normativa estatal.

Dessa forma, o trabalho apresenta como tema a producdo e execucdo de politicas
publicas no municipio de Xangri-l4, sob o contexto do Direito Condensado de Georges
Gurvitch.

A delimitacdo da tematica tem como escopo a execucdo completa da ultimo Plano
Plurianual de orcamento, PPA 2010-2013, isto pois, € justamente neste periodo que o
municipio comega a apresentar um avango econdmico e um consideravel crescimento
populacional.

Nesse sentido, passa a questionar quais as possibilidades e perspectivas de
concretizacdo da categoria do Direito Social Condensado de Gurvitch na gestdo orgcamentaria
e na execucao de politicas publicas urbanisticas no Municipio de Xangri-la durante o PPA
2010-2013?

Primeiramente, para que se possibilite qualquer resposta, é necessario analisar 0s
mecanismos de gestao publica que se fazem presentes no municipio.

Sendo possivel encontrar mecanismos de descentralizacdo tanto da gestdo politica
quanto da producéo juridica, a fim de que a participacdo popular passa a preencher novos
espacos de poder e, desta forma, reordenar a estrutura estatal, ter-se-a por verificada a
proposta gurvitchiana.

Por outro lado, se a gestdo publica local apenas repete no espa¢o municipal as
técnicas de dominacdo hegeménica e producdo juridica monolitica, verificadas no ambito da
centralizacdo do poder estatal, entdo, tem-se por frustrada qualquer proposta que possa
realizar os ideais gurvitchiano.

Nessa caminhada, entdo, ressalta a importancia de instrumentos como as audiéncias
publicas e a iniciativa popular, como mecanismos de aperfeicoamento da democracia e
suavizacao das imposi¢es hegemdnicas do poder politico.

E diante desse contexto que se objetiva demonstrar que a producdo juridica no
municipio e a conducdo das politicas publicas or¢camentérias e urbanisticas, possuem um
lastro de possibilidade para a concretizacdo da categoria de Direito Social Condensado de
Gurvitch.

Dai entdo o trabalho passa a apresentar uma estruturar dividida em trés pontos
chaves, apresentados ao longo de trés capitulos.
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No primeiro tem-se a identificacdo do poder estatal e da formac&o juridica moderna,
cuja consequéncia mais marcante € a eliminagdo das pluralidades sociais e a producdo do
Direito sob uma unica fonte de legitimidade, qual seja, o Estado.

A descricdo leva em conta as transformacdes que ocorridas ao longo dos séculos XlI
e XIX, as quais modificaram a maneira de pensar, de agir e de se fazer politica. O homem que
a modernidade produz € um ser racional que produz um saber instrumental, voltado as
aspiracdes burguesas.

O marco teorico desse ponto, tem como ignicdo em Wolkmer (2001) e tem como
pressuposto discorrer sobre como as modificagbes estruturais da sociedade burguesa,
influenciam na produgdo do direito ocidental. Completa-se a delimitagdo teoria em meio as
obras de Gurvitch, notadamente as que se se referem a dialética social e a ideia de direito
produzido pela acdo dos atores sociais.

No segundo capitulo apresenta-se uma abordagem dinamica da democratica, uma vez
que o modelo de Estado criado pela modernidade, aspira a limitagdo do poder politico e esta
méaxima encontra na soberania do popular e nos instrumentos democraticos de representacdo
seu apogeu racional.

As observacbes do Capitulo Il visam apresentar como a democracia se desenvolveu
ao longo dos tempos, em diversos lugares e sob diferentes contextos, tendo modelado um
sistema contemporaneo que deposita toda a legitimidade da producdo juridica dentro dos
instrumentos de representacdo parlamentar.

Como contraponto a esse sistema instrumental, busca-se em Habermas (2000) um
aporte para a rediscussdo do racionalismo moderno, estabelecendo uma conexdo com 0s
propositos de articulacdo social contidos em Gurvitch (1977).

O resultado proposto tende a caminhar na dire¢cdo de uma democracia reconstruida
sob as bases de uma ldgica deliberativa, com nitida potencialidade de reproduzir a teoria
exposta por Gurvitch (2005).

Esse suporte tedrico abre espaco para a identificar que o modelo hegemdnico da
gestdo estatal ndo se mostra mais eficaz frente ao enfrentamento das demandas sociais
contemporaneas. A necessidade social por solucGes reais, € maior que a capacidade do Estado
em fornecer respostas abstratas. Da mesma forma, a concepcdo de um monopélio estatal de
producgéo normativa também néo esta adequada ao atual estagio de desenvolvimento social.

A nocdo de Estado centralizador, tanto dos assuntos politicos quanto juridicos, ndo
condiz com a atual sociedade a qual torna-se que cada vez mais ativa e clama por

participacao.
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Nesse sentido, surge a necessidade do desenvolvimento de politicas publicas que
proporcionem a participagdo popular na tomada das decisOes, principalmente em assuntos
relacionados a gestdo orcamentaria e a execucdo de politicas publicas urbanisticas, anseios
que se mostram potencialmente resolvidos quando aplicadas as teorias da razao discursiva e
da producdo juridica gurvitchiana.

Assim sendo, para ver-se concretizado o modelo de direito social condensado, é
necessario reestruturar 0 modelo de Estado, o qual ndo deixard de contar com poderes
supraordenados, apenas os terd redimensionados em funcdo da reordenacdo racional que se
apresenta.

Tem-se, dessa forma, os principios do Pluralismo Juridico e da Participacdo Popular
como os alicerces da nova ordem estatal emergente.

Ao se estabelecer as bases de uma nova ordem estatal, ndo se pretende realizar uma
brusca ruptura com o modelo vigente, superando a ideia do poder estatal supraordenado a
sociedade. Antes, o intuito é procurar demonstrar que o atual o modelo estatal pode ser
aperfeicoado mediante a criacdo de politicas publicas que incentivem a participacdo popular
na gestdo orcamentaria bem como propiciem diretrizes voltadas a participacdo popular na
execucao de politicas publicas urbanisticas.

Diante de tal perspectiva, partindo da atual realidade litorénea e atento a necessidade
de rediscussdo sobre a participacdo popular, pretende-se investigar junto ao municipio de
Xangri-la as possibilidades de concretizacdo da categoria do Direito Social Condensado na
gestdo orcamentaria e na execuc¢do de politicas publicas urbanisticas durante o PPA durante o
PPA 2010-2013.

Nesse interim, o terceiro e Ultimo capitulo tem como foco a descricdo das
circunstancias que compde o cenario politico do municipio de Xangri-la. Tendo como ponto
central a ideia de autonomia local, o capitulo apresenta uma especial distribuicéo tedrica. No
primeiro item trata-se das influencias que o poder politico central, sob a Optica do federalismo
nacional, impde aos municipios brasileiros, especialmente em razdo da distribuigéo de receitas
e recursos financeiros.

Em um segundo ponto, a analise volta-se para a autonomia local, naquilo que diz
respeito a possiblidade de autogerenciamento dentro das unidades municipais de poder
politico. Sob esta perspectiva, tem-se analisados os fatores que contribuem para que esta
autonomia tenha possibilidades de desenvolvimento.

Sem perder o foco em torno da proposta gurvitchiana de emancipagdo democratica, o

assunto da autonomia politica e financeira € enfrentado ao lado da composicdo do capital
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humano inserido no espac¢o local; uma vez que é por meio dos atores presentes neste circulo
de poder politico que se podera abrir caminho para uma efetiva participagdo popular.

Dessa forma, sdo analisados critérios como a formacdo histérica e geopolitica do
municipio, suas caracteristicas a respeito da producdo e distribuicdo de renda, o
desenvolvimento econémico e territorial, os indices de escolaridade e de desemprego, 0s
valores absolutos de arrecadacao, especialmente os provenientes de fontes de custeio préprias.

Tudo isso acaba por convergir em uma grande analise de sobre a possibilidade do
capital humano formado sob essas condi¢Ges, manter-se engajado na conducéo das politicas
publicas, urbanisticas e orcamentarias, e na producdo do direito oficial local.

A justificativa dessa abordagem estd diretamente vinculada a linha de pesquisa de
Politicas Publicas e Inclusdo Social, na medida em que a busca pelo empoderamento politico
local, por meio da participacdo direta nas politicas puablicas municipais, enseja a
descentralizacdo administrativa e a superacdo da producdo monolitica do Direito, abrindo
caminho para o estabelecimento da categoria de Direito Social Condensado.

Por seu turno, a pesquisa esta vinculada a linha de pesquisa espaco local e incluséo
social, coordenada pelo Pds-Doutro Ricardo Hermany, o qual possui inimeras publicacGes
acerca do tema da descentralizacdo administrativa e da participacdo popular. Nesse sentido,
tem-se por adequada a op¢do de direcionamento da pesquisa para 0 campo da analise sobre a
participacao popular no espaco local do municipio de Xangri-la.

Investiga-se, assim, se a descentralizacdo administrativa, aliada aos principios plurais
de participacao popular, sdo capazes de implementar, no &mbito do municipio analisado, um
direito social condensado a normatividade constitucional.

A metodologia utilizada para verificar quais as possibilidades e perspectivas de
concretizacdo da categoria do Direito Social Condensado de Gurvitch na gestdo orcamentéria
e na execucao de politicas publicas urbanisticas no Municipio de Xangri-l& durante o durante
0 PPA 2010-2013, tem como marco tedrico o referencial doutrinario e Georges Gurvitch,
notadamente a obra La idea de Derecho Social (2005) e Dialética Social (1977).

Ao longo do texto outros autores com Wolkmer (2001), Habermas (2000) Bobbio
(1986), Sartori (1994b), Hermany (2007) Bourdieu (1989) e Putnam(2006), criam um dialogo
produtivo em torno da tematica da producdo monolitica do Direito e do empoderamento
social.

Posteriormente, a pesquisa tem voltada suas aten¢Ges & analise da concretizacdo da

categoria de Direito Social Condensado na gestdo orcamentaria e na execucdo de politicas
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publicas urbanisticas no Municipio de Xangri-la. O periodo de analise esta concentrado ente
0s anos de 2010 a 2013, visando o diagnostico do ultimo Plano Plurianual do Municipio.

Como fonte de pesquisa secundaria, o trabalho pretende recorrer a uma matriz de
estudo em torno dos procedimentos administrativos que dao lastro a producdo normativa local
e implementam as politicas publicas objeto deste trabalho.

Para tanto, sdo analisados os documentos publicos que no ambito do municipio de
Xangri-la norteiam a gestdo orcamentaria e implementaram as diretrizes urbanisticas durante
0 durante o PPA 2010-2013. As atas das reunides, as exposi¢cOes de motivos aos projetos de
lei, as publicacbes oficiais convocatorias, 0s processos administrativos e demais
documentacdo correlata ao assunto, formam a matriz secundaria da pesquisa.

Em um segundo momento, de posse de todos os dados passa-se a sua organizacao
estatistica, apresentando-se graficos e ilustracdes sobre o0 assunto.

Pretende-se dessa forma, coletar dados suficientes no sentido de verificar a
concretizacao da categoria de direito social condensado na gestdo orgamentéria e na execucao
de politicas publicas urbanisticas no Municipio de Xangri-la, bem como propor meios de

aperfeicoamento da participacdo popular neste municipio.
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1 PLURALISMO JURIDICO E ESTADO DESCENTRALIZADO: UMA NOVA
PERSPECTIVA DA GESTAO PUBLICA

1.1 Diversidade medieval e monismo contemporaneo.

A estrutura social da era Medieval® est4 calcada em um modo de vida cooperativo,
com multiplos corpos sociais e vérias fontes de poder; cada grupamento com um certo grau de
autonomia interna para exercer funcdes politicas e juridicas. Ndo obstante a marcante
independéncia social que percorre esta realidade, todos os agrupamentos estdo voltados a
colaboracdo do conjunto, trancando um cendrio de descentralizacdo administrativa e
cooperativismo.

Assim sendo, é possivel verificar que o poder medieval apresenta uma divisdo em
formato de cascata podendo ser descrito como uma organizacdo enleada em pequenos reinos,
igrejas, mosteiros, principados, ducados e outras tantas instituicdes com relativa autonomias,
privilégios e imunidades especiais. Resultado disto é um espectro cosmopolita de lealdades e
fidelidades, onde se sobrepde jurisdi¢bes, poderes e personalidades prdprias. Amaral (2002, p.
38) afirma que a autonomia de tais corpos politicos é tamanha que a cada corporacao
subsidiaria é concedido o exercicio do préprio governo, dos direitos de defesa e ataque, do
policiamento interno e, sobretudo, a definicdo e aplicacdo de um sistema juridico exclusivo. A
referida diluicdo se mostra tdo eficaz e perene que constitui a caracteristica marcante
organizacao politica medieval.

Ao analisar toda esta conjuntura, Wolkmer (2001, p. 28) afirma que o Direito, na era
Medieval, pode ser concebido como uma estrutura difusa, assistematica e pluralista; onde
cada reino possui um regramento proprio baseado em usos e costumes, em precedentes de
juizes da terra, em orientacdes herdadas dos direitos romano, visigotico e canénico.

Nesse sentido, Amaral (2002, p. 36) adverte para o fato de que na Idade Média o poder
politico, enquanto forma de condugéo da sociedade, encontra-se diluido entre varios nucleos
de concentragdo, contribuindo assim, para um quadro de dispersao politica. Dai a existéncia

de centros de poder relativamente autdnomos, representando interesses distintos uns aos

! O periodo medieval adotado como ponto de partida é do contexto histérico analiso por Gurvitch (1977), e que
se desenvolve entre os séculos X e XIV, especialmente na faixa territorial entre o sul e oeste da Europa, cujas
estruturas sociais amplamente pluralistas, diferem das experiéncias experimentadas por outros povos como 0s
egipcios, os japoneses e 0s chineses. Outra caracteristica desta delimitacdo conceitual, pode ser atribuida a
Weber (2002, p. 447), segundo a qual o recorte histérico da era Medieval tem como pano de fundo o fim da
dominacdo cavaleirosa e a queda da estrutura social formatada pelas relagfes de poder instituidas através da
linhagem.



18

outros, 0s quais, ndo rara as vezes, estabelecem conflitos redistribuindo e subdividindo ainda
mais as escalas de poder.

Tais afirmacgdes sdo corroboradas por Reale (2000, p. 40) quando demonstra que a
organizacdo do medievo se da a partir de uma soberania piramidal partilhada, onde ndo ha
qualquer lugar para a soberania politica hegemonica e centralizada, a pluralidade do poder
transpassa a organizacgdo social, transformando-a em uma estrutura aparentemente anarquica e
substancialmente pluralista. Todas comunidades coexistentes detém uma orgéanica parcela do
poder, o qual ndo é capaz de ser sobreposto as demais comunidades.

Ao enfrentar o tema Miranda (1997) reproduz a sistematica de atuacdo da sociedade
medieval, demonstrando que sua formatacdo, embora tenha contornos de uma realidade
multifacetada, age por meio de um escalonamento normativo hierarquizado, o qual possui
como elo de ligacdo a dominacdo e a submissdo de vassalos aos soberanos. A estrutura
juridico-social da época, pode ser identificada como um fenémeno criado com o fim de
distribuir direitos aqueles individuos pertencentes a certo agrupamento, uma forma de
autoprotecao.

Observa-se assim, a existéncia de uma diversidade de estruturas juridicas, cujo razdo
final é a necessidade de autopreservacao do circulo local contra a tendéncia de dominagéo

soberana.

A realeza, muito longinqua, fica reduzida a uma dignidade ou prerrogativa no cimo
da ordem feudal, tendo a seu favor apenas o titulo ou a extensdo do dominio. Nestas
circunstancias, o poder privatiza-se. Em vez do conceito de imperium vem o de
dominium, em conexdo com os principios da familia e da propriedade: investidura
hereditéria, direito de primogenitura, inalienabilidade do dominio territorial. Mais
que em forma de Estado patrimonial, deve falar-se em ordenamento juridico sob
regime patrimonial. E a concepcdo patrimonial do poder, a qual, transformada,
acabaria por subsistir quase até ao constitucionalismo. Além das grandes abadias
monacais, as estruturas urbanas auténomas que vdo surgindo — comunas ou
concelhos, corporacBes de mestres, universidades, etc. — cada qual com a sua
funcdo, desenvolvem-se (ou formam-se e desenvolvem-se) a margem de qualquer
estrutura administrativa centralizada. E porque ndo ha uma relacdo geral e imediata
entre o poder do Rei e os subditos, os direitos sdo a estes conferidos ndo engquanto
tais, individualmente considerados, mas sim enquanto membros dos grupos em que
se integram; sdo direitos em concreto e em particular, como expressao da situacdo de
cada pessoa; direitos que se apresentam como privilégios, regalias, imunidades que
uns tém e outros ndo, ou direitos institucionais, em vez de direitos atribuidos
genericamente a todas as pessoas. (MIRANDA, 1997, p. 67)

O direito medieval, entdo, poder ser referido como resultante de uma autonomia
geral que contamina todo as estruturas locais de poder e que se dividi basicamente em
capacidade de autogoverno e auto-regulamentacdo normativa. Isto justifica a formacdo e
ascensdo econdmica de diversos agrupamentos locais, conhecidos por guildas, os quais tem

em comum o mesmo objetivo de protecdo de seus membros. Estas estruturas, conforme
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adverte Weber (1999, p. 490), s6 podem ser chamadas de cidades com o fim de balizar uma
convengao teorica, visto estarem mais proximas a ideia de carteis mercantis que propriamente
a qualquer estrutura de gestdo central.

Cada parte, em si mesmo considerada, tem a seu favor o depdsito de uma parcela de
do poder politico e, a0 mesmo tempo, a nenhuma parte é dado um poder suficientemente
capaz de impor-se as demais. Conforme expde Amaral (2002, p. 40), nesse cenario o direito é
aplicado de forma uniforme apenas aos homens que dispde da mesma protecdo estamental, ao
ultrapassar-se as barreiras da cidade medieval, perde-se a protecdo do direito local.

As estruturas feudais revelam um complexo sistema de competicéo e equilibrio; suas
maiores caracteristicas sdo apontadas por Gurvitch (1977, p. 306) como a existéncia de uma
sobreposicdo de normas entre diferentes localidades; uma divisdo espacial patrimonialista,
conduzida pela relacdo de subordinacdo entre soberano e vassalo; um poder de império que
ndo exerce qualquer imposicdo centralizadora, apenas auxiliado pelas forgas das instituigoes
catolicas, unicas detentoras de forca universal; uma autonomia que capaz de impor as forcas
organizacionais das cidades em oposi¢éo aos comandos do Império e da Igreja.

Essa diversidade de organizacGes e pluralidade normativa perdura até meados do
Século XVI, quando o modo de producdo baseado na exploragdo agricola entra em desgaste
em razdo de crises ocasionadas organicas do proprio sistema. No modo de producéo agricola,
as perdas e ganhos possuem pouca previsibilidade gerando um despovoamento do campo,
uma vez que a producao rural torna pouca atrativa a participacao de novas geracoes.

Nesse sentido, vislumbra-se o surgimento de comunidades de pequenos produtores
autdbnomos, os quais adquirem uma rapida organizacdo social e aumentam seus rendimentos,
abrindo caminho para uma nova forma com mais previsibilidade e menos incerteza.

Esta nova classe enriquece a tal ponto de estabelecer um novo método de producdo, o
comércio mercantil. Este novo modo de producdo de riquezas acaba por soterrar 0 antigo
regime de producdo medieval. Dai, a substituicdo de um sistema baseado na relagcdo senhor-
servo, para uma relacdo de trabalho que possui acento na economia assalariada, com
trabalhadores igualmente livres e detentores de uma riqueza Unica: a propria forca de
trabalho®.

Nesse movimento de esgotamento do feudalismo e ascensdo de um novo modelo de

organizacdo social, surge, com gradual avanco, um modelo de producdo econbémica e

20 tema é bem desenvolvido por Max (1997), ao discorrer sobre o aparecimento de uma nova classe social, logo
apos a queda do sistema de producdo medieval, denominada de burguesia e que passa a conduzir todas as
estruturas de poder na Modernidade.
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desenvolvimento social, que coloca o desejo individual de ter e trocar mercadorias, como a
base de uma nova sociedade emergente. (MARX, 1996, p. 154). Denominado de capitalismo,
este sistema traz a reboque a necessidade de superagéo das pluralidades e dispersdes politicas
tipicas do modelo feudal.

Contra esse quadro de diversidade do poder politico-normativo, surge um movimento
intelectual baseado na racionalizagdo da cultura e da sociedade, dissolvendo toda a
pluralidade de formas de vida. O enrudecimento da organizacdo social, nas palavras de
Habermas (2000), tende a acabar com as tradicdes reflexivas, impondo uma universalizacdo
de normas e uma generalizagdo de valores, sendo suas maiores consequéncias o
estabelecimento do poder politico centralizado, a formacgdo de identidades nacionais, a
expansao dos direitos de participacdo politica e das formas urbanas de vida, a formacao
escolar formal e a secularizagdo de valores e normas.

Esse levante econdmico, responsavel por contundentes reflexos na érbita politica e
juridica, faz emergir consigo uma nova forma de encarar a realidade; um movimento de
caracter racional, o qual impde a si mesmo a total possibilidade de bem fundamentar os
acontecimentos mundanos, fala-se propriamente do racionalismo ou modernidade®. Segundo
se depreende das ideias de Habermas (2000, p. 13) € a Modernidade, como forma de
pensamento racional verificada, sobretudo, no contexto ocidental, a responsavel por
reformular a concepcdo de cultura, de politica, das artes e todas as demais formas de
organizacdo social, inclusive o Direito”.

O pensamento moderno ao evocar a potencialidade de auto afirmar aquilo que é
verdadeiro®, induz a uma reordenacéo da disposicéo do poder politico, construindo as bases
do que posteriormente serd& chamado de Estado, uma entidade artificial, desforme e
burocratica, cuja responsabilidade é centralizar e monopolizar os poderes politico e
normativo. (GURVITCH, 1977, p. 256)

% Para fins de delimitar qualquer objecdo que possa advir em funcdo do uso do termo Modernidade ou
Modernismo, ou ainda Racionalismo, faz-se a ressalva de que ele é empregado segundo a nogdo descrita por
Bobbio (1998, p. 766) cujo significado remete ao neologismo surgido ao final do Século XIX, mas que possui
nitido conteddo critico-religioso, com raizes policéntricas e que ndo poder ser reduzido a um bloco doutrinario
compacto e hegeménico. Ainda dentro deste aparte metodoldgico, é possivel alinhar estas afirmacdes ao estudo
realizado por Weber (2002, p. 49) ao descrever as razes que levaram o espirito capitalista a influenciar o
homem moderno e, por consequéncia, serviram de base para toda a reestruturagdo que dai se seguiu.

* A respeito da construcdo do Direito racional, castrado de toda e qualquer diversidade, alicercado no dever e na
razdo, onde a pluralidade é elemento de recalque e a homogenia o simbolo totemizado, ver a narrativa de Warat
(1985).

® A pretensdo da Modernidade em estabelecer as premissas do que vem a ser o pensamento embalado na verdade
é alvo de intensa critica realizada por Foucault (2002, p. 10) a partir de conceitos nietzschianos a respeito da
invencdo da religido, do conhecimento e das formulas juridicas; o mundo ndo conhece nem obedece ao homem,
é 0 homem que tenta conhece-lo e imita-lo, isto cria uma relagdo de violéncia e dominacgdo, a qual desagua em
um poder de sujei¢do do conhecimento as vontades humanas.
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Diante dessa delimitacdo historica, avulta a necessidade de averiguacao sobre a forca
motriz responsavel por impulsionar a sociedade em busca de um novo modelo de producédo
econémica, de uma nova estrutura de Estado e de outro marco na construcdo do Direito. Em
outras palavras, a contextualizacdo dos meandros historicos serve de ponto de partida para o
enfrentamento a questdo de saber-se o porqué da sociedade, em determinado momento, passar
a reformular sua produgdo normativa, abandonando as formas plurais de ordenacdo para
adotar um modelo monolitico e centralizado na figura do Estado Moderno.

Fala-se nesse ponto, a respeito do surgimento do monismo juridico e da hegemonia
estatal, como estruturas adotadas para regular a sociedade, advindas logo apds a queda do
feudalismo. Em suma, a questdo gravita em torno de saber quais as motivac¢des que levam a
sociedade ocidental, a partir da crise do feudalismo, a adotar uma producdo normativa
baseada no modelo centralizador e hegemdnico, completamente diverso a concepcéo plural e
descentralizada, tipica da era medieval.

A resposta a esses questionamentos parte da ideia defendida por embora Amaral
(2002, p. 42), a qual apenas reconhece a figura politica do Estado nas instituicdes que, de
maneira hermética, reinam ao mesmo tempo os elementos de povo, territorio e poder politico.
Assim, a estrutura feudal ndo pode ser considerada um Estado, assim delimitado como uma
unidade centralizadora da soberania politica e juridica, pela simples razdo de que ndo se
estabelecerem naquelas unidades fronteiras fisicas capazes de demarcar uma a verdadeira
soberania autbnoma.

Essa visdo tomista, defendida também por Miranda (1997, p. 51), advoga que
determinada organizacdo social apenas pode ser considerada como Estado quanto reunidos
sob o manto da soberania, os elementos de povo e territdrio tornam-se uma particula
impenetravel por forgas externas. Contudo, é exatamente o contrario que se observa na
organizacdo do feudalismo. Nela a ideia de Estado é dissolvida, a ordem hierarquica da
sociedade traduz-se numa difusdo de titularidades e exercicios do poder politico®.

A classe de soberanos fica reduzida a uma dignidade ou prerrogativa no cimo da
ordem feudal, tendo a seu favor apenas o titulo ou a extensdo do dominio de suas terras.
Nestas circunstancias, desprovida materialmente do controle politico, o poder privatiza-se.
Em vez do conceito de imperium vem o de dominium, o qual esta diretamente conectado aos

principios da familia, da propriedade, da investidura hereditaria, do direito de primogenitura e

® Um contraponto ao assunto, com vista ao aprofundado das relagées entre Estado e funcdes de governo e entre
Sociedade e Estado, pode ser obtido em Durkhein (1999) em razdo do autor ndo acredita na necessaria
correspondéncia entre o desenvolvimento social o nivel de aparelhamento do Estado.
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da inalienabilidade do dominio territorial. Assim, diante da realidade feudal, mais que em
forma de Estado patrimonial, Miranda (1997, p. 53) fala em uma pluralidade juridica que se
sobrepde a prépria ordem social.

Diante de conceitos pluralistas, encontrados sobretudo em Gurvitch (2005), é possivel
verificar que as comunas medievais, ainda que dispersas geograficamente e conduzidas por
um poder politico diferido e diluido, mesmo assim, esta estrutura politica e 0S mecanismos
juridicos que dela resultam, fundamentam um modelo de organizacao capaz de fazer emergir
um poder social e a supremacia de um sistema juridico que se origina a partir das
necessidades dos membros sociais e para eles estéa voltado.

Embora materialmente verificavel, este modelo ndo logrou sucesso e foi abandonado
juntamente com a queda do modelo feudal de organizacdo, restando um Estado centralizador
e detentor do monopdlio da producdo juridica e, conforme afirma Gurvitch (2005, p. 36),
absorvendo toda a complexa coletividade a uma subordinacdo incondicional. A investigacao
deste fendbmeno tem inicio no entendimento do que vem a ser o modelo capitalista de
producdo, o qual suplantou o sistema feudal, e qual o interesse da classe que ascendente, 0s
burgueses, na centralizacdo do poder e no controle da producdo normativa.

A conceituacao aqui adotada a respeito do método capitalista de producdo, reflete os
conceitos propostos por Wolkmer (2001, p. 30), segundo o qual o capitalismo é o conjunto de
atividades humanas voltados a producéo, distribuicdo e consumo de bens, engendrado a partir
da propriedade privada dos meios de producdo e alicercado sobre ampla liberdade de
contratacdo. Seguindo esta linha de pensamento, o capitalismo ndo se identifica apenas como
a producéo e consumo de mercadorias, mas configura um método de producgdo que, mediante
a igualdade e liberdade de contratacédo, tende a englobar todo o sistema social. Assim, no
modo de producdo capitalista, a for¢a individual de trabalho passa a valer como mercadoria,
transformando-se em instrumento de troca.

Esta posicdo é também defendida por Weber (1999) quando afirma que o modelo
capitalista supde a obrigacdo de individuo esteja contaminado por um sentimento de honra - 0
que de fato é possivel verificar - em relagdo ao contetido de sua atividade profissional. Nao
importa qual seja, particularmente esta atividade, ela se manifesta como a necessidade de
utilizacdo de todas as capacidades pessoais ou posses materiais, na busca pelo capital.
Naturalmente, esta concepcdo ndo se manifesta apenas sob as condigdes capitalistas; pelo
contréario é possivel identifica-la em tempos anteriores ao advento do capitalismo. Porém,
segundo a visdo weberiana, no modelo de economia capitalista esta obrigacdo é mais latente,

configurando uma maxima ética por parte dos individuos, quer sejam eles empresarios quer
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sejam trabalhadores. A economia capitalista tornou-se, assim um imenso cosmos, no qual o
individuo nasce se desenvolve a partir de relacdes de mercado, obrigando-se a se conformar
as regras de comportamento mercantis.

Atento a essas transformacfes, Bobbio (2007) identifica que o surgimento do
monopdlio da producéo juridica se da com a derrocada do feudalismo; o Estado Moderno é
formado atraves da eliminagdo ou absor¢cdo dos ordenamentos juridicos superiores e inferiores
por uma unidade nacional, ocorrendo particularmente em paralelo ao capitalismo ocidental’.

Enquanto na antiguidade feudal os varios centros de poder prescreviam, por
consequéncia, varios sistemas normativos, no modelo moderno, h4 um s6 centro de poder
com legitimidade para bem dizer a normatividade. Esta tendéncia de centralizagdo do Estado
e identificacdo do Direito a um Direito Estatal € a consequéncia historica do processo de
avanco capitalistas e centralizacdo da gestdo politica. (BOBBIO, 1995, p. 33)

Dai, consoante adverte Wolkmer (2001, p. 34), que o surgimento de ideais liberais,
estdo ligados aos anseios burgueses de ndo regulacdo. Neste sentido, o liberalismo surge,
sobretudo, a partir dos reclamos burgueses por liberdade, tanto no ambito das relacdes de
comércio quanto no que diz respeito aos atos de intolerancia religiosa. O liberalismo torna-se,
assim, um movimento que une a libertacdo do feudalismo aristocrético, tipico do final dos
Séc. XIllI, ao sentimento de reacdo as concepcdes tiranas e dominadores dos Séc. XVII e
XVIII; resultando num sentimento de libertacdo que possui ares de totalidade, voltado contra
a dominacdo religiosa, econdmica, politica e social.

Muito embora os ideais burgueses tenham em sua origem uma roupagem
revolucionéaria e reformuladora, o certo é que esta realidade em pouco tempo ganha outros
contornos; resultando uma nova forma de dominagdo e subordinagdo. O surgimento de uma
nova classe ascendente, insurgente e modificadora das relagGes sociais, passa a implementar
severas modificagOes na estrutura social.

Esta classe posiciona-se de maneira intermediaria entre a nobreza e o campesinato,
reproduzindo sistematicamente o processo de producdo capitalista. Esta situacdo conduz a
ascensdo da burguesa e, na primeira quadra do século XIX, instala um novo quadro de

dominacdo: a burguesia ja ndo representa uma classe intermediaria, tampouco um movimento

" Muito embora, em termos histéricos, a referéncia ao conceito de Estado esteja particularmente adstrita a
realidade ocidental, é necessario que a adverténcia ao crescente fendmeno da expansdo econdmica que, nas
palavras de Dowbor (2007, p. 40), ja chega com grande proeminéncia a localidades do Oriente; o formulario
ocidental de simplificacdo das formas sociais, torna paises que até o final do século XX ndo haviam sentido as
marcas e os efeitos do capitalismo globalizados, como o caso da Mongolia, em um espaco de centralizagdo do
poder e supressdo das diversidades
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reformador, é, agora, o setor social detentor dos meios de producéo, depositario das riquezas e
operador do poder politico ( WOLKMER, 2001, p.34)

A ideia de que o movimento burgués desempenha um papel revolucionario na
historia ocidental, também € defendida por Marx (1997, p.32), quando afirma que ao impor
sua dominacédo de capital, a burguesia destroi todas as relacBes feudais, patriarcais e idilicas.
O movimento burgués, segundo a concepgdo marxista, rasga todos os variados lagos sociais
que prendem o homem aos seus vinculos naturais, ndo deixa outro lagco entre eles, que nédo
seja 0 mercantilismo. O capitalismo, neste sentido, resolve a dignidade pessoal no valor de
troca, e no lugar das inimeras liberdades p6s a liberdade Unica do comércio.

A par de inegavel realocacdo do poder, antes nas maos do clero e da nobreza, agora
nas maos da burguesia, segundo expde Wolkmer (2001, p. 39), de todos as transformacdes
propiciadas pelos ideais liberais, a que maior influéncia exerce sobre a estrutura de producéo
normativa € o individualismo.

O individualismo, tipico do modelo liberal, faz-se um valor em si mesmo, mediante a
exaltacdo da individualidade e da igualdade formal. Prioriza 0 homem como sendo o centro
dos interesses econdmicos e sociais e até mesmo o Estado passa a ser identificado mediante a
partir da ideia individualista. Segundo a concepcao liberal, o Estado esta forjado a partir da
unido de varias vontades individuais, uma associacdo espontanea de individuos com iguais
interesses. Disto decorre que as estruturas econémicas, sociais e politicas que se formam a
partir da emergéncia da burguesia estdo fundamentadas em um processo de racionalizacdo
formal, burocrata e individualista (WOLKMER, 2001, p. 41).

A organizacdo politica que dai resulta, faz surgir um estado centralizador e burocrata,
sustentado sob as bases de uma econdmica mercantil, tendo como tracos politicos e juridicos a
soberania nacional, a separagdo dos poderes a supremacia constitucional, a democracia
representativa formal, e, especialmente, 0 monopolio da producdo do Direito. Essa estrutura
assegurou tanto a manutencao quanto a reproducao dos novos interesses burgueses.

Conforme adverte Marx (1997, p. 59) a burguesia, no intuito de assegurar-se na
manutencdo do poder, tratou de ensejar um método cosmopolita de producdo, suprimindo a
dispersdo dos meios de producéo, da populacéo e da propriedade. Consequéncia direita dessa
acao foi a centralizacdo da politica, da administracéo, do direito, do Estado; a pluralidade da
sociedade medieval foi logo reduzida a uma s6 nagdo, um sO governo, uma so lei, um so
interesse.

A centralizacdo administrativa € 0 monismo sdo, nesse sentido, frutos da conjugacéo

de dois fatores centrais: a racionalizacdo do poder soberano e a positividade formal do direito.
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Dai poder-se afirmar que ao Estado coube 0 monopdlio da produgdo das normas juridicas, isto

é, o Estado € o unico legitimado a criar a legalidade capaz de enquadrar as formas sociais que

vao se estabelecendo.
Feitas estas delimitacdes histéricas, torna-se indispensavel reafirmar que o projeto
de legalidade que acaba se impondo, é aquele criado, validade e aplicado pelo
préprio Estado, centralizado no exercicio de sua soberania nacional. A assercdo de
que a construcdo do moderno Direito ocidental esta indissoluvelmente vinculada a
uma organizagdo burocratica, a uma legitimidade juridicO-racional e a determinadas
condigBes socio-econdmicas especificas, permite configurar que os pressupostos da
nova dogmatica juridica, enquanto estatuto de representacdo burgués-capitalista,

estardo assentados nos principios da estatalidade, unicidade, positivacdo e
racionalizagdo. (WOLKMER, 2001, p. 46) [sic]

Seguindo esse raciocinio, € possivel observar que a estabilidade do direito e a
soberania politica sdo conceitos que historicamente desenvolveram-se em conjunto; ao
mesmo tempo que o Estado produz o direito, submete-se a ele. A partir do declinio das formas
plurais do direito medieval, seguem a centralizacdo do direito moderno; as autonomias feudais
sdo substituidas pela centralizacdo administrativa. Entdo, o direito que surge desta
reorganizacdo € uma normatividade que passa a organizar um novo modelo de Estado e, ao
mesmo tempo que reorganiza €, também, fruto desta reorganizacao.

Assim o Direito passa a transparecer uma nitida formatacdo social e econémica,
identificando a coesdo entre a legalidade centralizada e burocracia administrativa. O modelo
de sociedade feudal, com suas corporacdes e juizos difusos, passa a ser substituido por um
poder legislativo centralizado, encarregado de decretar o Direito. Torna-se, o Estado, detentor
de uma burocracia judiciaria monopolizadora, a quem incumbe a funcdo de aplicar a
normatividade, através de leis gerais e abstratas, sistematizadas num sistema denominado
Positivismo Juridico®,

O movimento do positivismo juridico, segundo as explicacbes de Bobbio (1995, p.
131) encara o direito como um fato humano, uma criagdo consciente da sociedade, cuja
validade ndo estd posta nos valores e na aceitagdo das normas, deriva apenas de sua
confrontacdo com as estruturas formais que lhe ddo forma. O positivismo, nesta esteira,
resulta de uma equivaléncia entre producdo legitima e coagdo necessaria: sO o Estado o

produz e o aplica por meio da forca obrigatdria de seu cumprimento.

8 A referéncia ao Positivismo Juridico leva em consideracdo, para os objetivos que aqui se apresentam, as
adverténcias realizadas por Bittencourt (2014, p. 14), a respeito de que 0 positiviSmo - e muito outros ‘ismos’-,
sdo fendmenos absorto a sociedade e quase imperceptiveis ao senso comum; por isto, tentar supera-los, ¢ algo
delirante. Por assim ser, a menc¢do ao Positivismo deve ser vista em consonancia com as ideias desenvolvidas por
Bobbio (1995), cujo resultado é uma oposicdo entre o Direito revelado por deuses ou pela natureza e o direito
criado e convencionado pelos homens.



26

Se, no medievo a validade do sistema juridico ou, como coloca Wolkmer (2001, p.
48), a legitimagdo deste sistema, se da de forma carismatica, através da aceitacdo social e do
cumprimento espontaneo, no monismo burgués, a conformidade com o procedimento oficial e
a coacdo irresistivel sdo os instrumentos que déo validade e eficacia ao conjunto normativo.

Essa troca de instrumentos torna a validar e legitimar o Direito na Modernidade®. A
racionalizacdo do Estado Moderno, passa a identificar-se ndo com um sujeito, mas com um
procedimento formal e uma legalidade escrita. Assim, a0 mesmo tempo que cria o
procedimento para verificacdo e criacdo da legalidade, o Estado passa a limitar-se pela mesma
atitude: ao criar leis, o Estado obriga-se diante delas; ao criar direitos limita a sua propria
legislacdo. Nesse sentido, o Estado oficializa uma da mais afamadas retéricas do Estado
Moderno: o Estado De Direito, 0 qual sO existe e se sustenta quando criado, mantido e
controlado pelo préprio Direito que dele provem. (WOLKMER, 2001, p. 49)

Ainda que o sistema de monopdlio do Direito tenha a caracteristica de estar atrelado
aos fatores econdmicos de producdo, o estabelecimento de que ensejem um quadro
explicativo acerca da evolucdo deste sistema mostra-se, no minimo, temerario.

O direito ndo pode ser demonstrado graficamente. Isto, pois, conforme afirma Grau
(2011, p. 49) perante cada modo de produgédo, o Direito comporta-se como fruto de uma
totalidade de infraestruturas sociais. Estas infraestruturas sdo organizadas e dominadas, em
geral, pelas ideologias predominantes. Na era feudal as infraestruturas sociais eram
dominadas pelas ideologias catdlicas; em Roma e Atenas pela politica; na modernidade pelo
capitalismo.

Independentemente desses dominios, existem outros métodos de producdo e relagdes,
que se fazem presentes tanto na época atual quanto ao tempo de antiguidade. Por tanto,
colocar a evolugdo da sociedade, e por consequéncia do Direito, em momentos historicos bem
definidos datados e precisos, € tentar demonstrar a existéncia de estagios de sucessdo e
substituig&o.

Demonstrando a firmeza de suas ideias, Grau (2011, p. 54) adverte que a teoria
critica do direito, tem seu ponto de partida exatamente na chegada de uma teoria que lhe
antecede. Assim, o direito passa a ser visto como uma totalidade englobante, que vai

adquirindo forca e conteido nas préprias forcas produz e sustenta o modelo anterior. Dai a

° Modernidade, e as expressdes e termos que dela se subdividem, como modernismo e moderno, devem ser

vistos a luz de conceitos que os identificam a uma forma de pensamento humano, segundo as exposi¢des de
Wolkmer (2001), surgido em meio a crise do sistema feudal, e que vai intensificando-se com as reformas
religiosas do século X VI, tal ao que expdes Weber (2002) e se expande por todo ocidente durante o século XIX,
Habermas (2000).



27

impossibilidade de encarrar o Direito como uma mera representacdo de atos que se véo
sucedendo no tempo e no espaco; como se a organizacao juridica de uma era fosse totalmente
independente da outra. Portanto, tentar explicar a evolugédo do Direito, a partir de um quadro
historico bem definido por datas e acontecimentos, é coloca-lo dentro de um contexto
historico surreal.

Por isso a forma ampla de apresentacdo que aqui se expde, com vista a dar énfase ao
conjunto dos fatos histdricos e acontecimentos sociais que envolvem a evolucdo da sociedade
e do Direito. A apresentacdo difusa dos movimentos sociais que sustentam o monismo estatal
pretende demonstrar um entendimento sistematico, e ndo ciclico, das transformacdes que dao
margem a ultrapassagem de um sistema plural a um sistema monista. Isto, pois, a
historicidade social € um devir, impossivel de ser analisada em etapas estanques.

Ainda que ciente da dindmica historica que envolve o desenrolar da teoria critica do
Direito, é impossivel afastar-se do materialismo que organiza a evolucdo social. Por tais
motivos, a referéncia que é feita a datas e periodos historicos, diz respeito mais a fidelidade
académica, dada a impossibilidade de qualquer demarcacao histdrica coerentemente segura.

E nesse sentido que Grau (2011, p. 51) afirma ndo conceber o Direito como mero
reflexo da atividade econdmica ou do historicismo absoluto, pois, em suas palavras nem Marx
ou Engels assim o fizeram; o materialismo que liga o direito a evolucdo social é um
materialismo que organiza a historia para conta-la de forma evolutiva, como um continuo
movimento para o futuro.

Ciente dessas circunstancias e fiel aos parametros doutrinarios, torna-se inevitavel a
busca de referenciais que organizem a marcha social e por consequéncia demonstrem a
evolucdo do Direito como um fato real, social, historico e politico. Desta forma tem-se em
Hobbes (2003) a referéncia sobre a moderna conjuntura estatal e a afirmacdo de que a
estrutura ideoldgica de um Estado configura-se na reducdo do Direito a um Direito Positivista.
Para Hobbes (2003, p. 47) o Estado configura-se a partir de um modelo centralizador da
producdo do Direito, sendo a Unica fonte legitimada a de gerar o Direito, pois todas as leis
recebem sua autoridade do Estado, ainda que néo sejam escritas.

Analisando tais ideias, Bobbio (1995) afirma que o homem, hipoteticamente em
estado de natureza, possui apenas o direito de viver, isto é, a cada homem é dado a liberdade
de usar suas proprias forcas, da maneira que quiser, em busca da manutencdo da
sobrevivéncia. A liberdade desta forma, esta ligada a inexisténcia de impedimentos externos
voltados a limitac&o do uso das potencialidades humanas.
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Esses impedimentos, configuram as leis civeis, as quais colocam um fim a constante
beligerancia que se encontrara naturalmente o homem. Para que este intento tenha sucesso
surge a figura do Estado, criado como a funcdo méaxima de garantir a execucdo dos
imperativos de seguranca tdo necessarios a manutencédo da sociedade civil. (BOBBIO, 1995,
p. 35)

Discorrendo acerca do tema, Hobbes (2003, p. 90) adverte que ao instituir as leis
civis, o Estado obriga a todos 0 seu cumprimento, pois 0s enunciados possuem um carater
geral, sendo seu conhecimento uma competéncia todos os homens. Tais afirmacdes
caracterizam a generalidade e abstracdo do Direito estatal. Se, por um lado as leis civis ndo
possuem destinatarios certos, tampouco fatos pré-determinados, por outro lado, o Direito
possui, no modelo monista, origem certa: o Estado Soberano.

Assim, a normatividade advinda unicamente do Estado, ndo possui o carater de um
conselho ou de uma hipétese, mas uma ordem categdrica, um comanda prescritivo. Conforme
expbe a visdo hobbesiana, apenas ao Estado € concedido o poder de fazerem-se leis. Neste
sentido, a nogdo positivista de direito aduz que o Unico legislador legitimo € o soberano,
representado pela monarquia, em um Estado aristocrata, ou uma assembleia de homens em
Estado democratico. O positivismo, assim, encarregou apenas 0 Estado Soberano no intento
de editar e revogar os comandos juridicos.

Consoante estas assertivas, Wolkmer (2001, p. 52) também identifica que o modelo
de Estado que passa a vigorar a partir do declinio do sistema feudal, surge como solucéo para
uma das varias crises que percorriam o medievo. Sob o enfoque politico, sua caracteristica
marcante foi a liberdade conferida a sociedade para regulamentacdo dos novos mercados
econdmicos modelados com o surgimento da burguesia. Para o pleno exercicio desta
liberdade, a sociedade que emergente diante dos ideais burgueses, entrega & Nacdo Soberana,
e ndo mais ao Principe, a legitima de producgéo do Direito.

Assim, no campo juridico, a caracteristica deste modelo é a centralizacdo da
producéo do Direito na figura de um o6rgao politico. Dai, entdo, o surgimento da centralizacéo
e do monopdlio da producéo normativa.

Dentro desse contexto historicamente demarcado, a burguesia instala-se no poder e
passa a desenvolver mecanismos de combate e bloqueio as formas herdadas do antigo regime.
Cria, desta forma, uma centralizacdo administrativa fundamentada no controle o poder
central; institui um corpo juridico de normas gerais, abstratas e sistematizadoras, visando a
construgéo de um Direito nacional unificado. Este movimento contribuiu diretamente para o

avanco do Direito em direcdo as codificacdes, responsaveis pela necessaria seguranca e
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estabilidade de relagbes comerciais, fundamentadoras do desenvolvimento capitalista.
(WOLKMER, 2001, p. 53).

As codificacdes sdo, nesse sentido, o triunfo do dogma da supremacia do Estado
Legislador. Néo se traduzem como produto do absolutismo monarquico ou da normatividade
experimentada na diluida organizacdo feudal; antes, o0 modelo das codifica¢cbes demonstra a
supremacia de um Estado centralizador, que age sobre os cidaddos impondo uma supremacia
politica e juridica.

Conforme adverte Bobbio (1997), embora tenha animos de libertacdo, a producéo
juridica que a sociedade passa a experimentar a partir da centralizacdo estatal configura-se de
fato como a eliminacdo dos poderes intermediarios e o estabelecimento de um poder pleno,
exclusivo e ilimitado; materializado na figura do Estado Legislador. Neste diapasdo, ainda
que se fale em limitagbes constitucionais, estas limitagdes sdo criadas e impostas mediante
representacéo legislativa.

Sobre o tema Streck e Morais (2012, p. 91) demonstram que o Estado, ao
monopolizar a producéo juridica, se auto reconhece como Unico portador e exclusivo produtor
do Direito. Desta forma, a organizacéo politica moderna une a sombra do Estado de Direito 0s
conceitos de legalidade e juridicidade, onde a nocdo de supremacia da lei e da autoridade
publica sdo as bases de sustentacdo desta estrutura.

Dai as afirmacgdes que Bobbio (1997, p. 39) faz a respeito do carater absolutista das
codificacdes e do sistema de monopdlio da producdo juridica. Assim, 0 monismo juridico visa
extirpar as concepc¢des metafisicas que possam influenciar a doutrina do Direito, estreitando

sua validade e eficacia, dando a legitimidade um carater meramente procedimental.
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1.2 Estado Moderno e Razéo instrumental: os contornos do Direito Monolitico.

E diante dessas perspectivas que se busca auxilio em Gurvitch (2005, p. 34) para
demonstrar que o Direito Moderno, e a estrutura de Estado que dele se observa, estdo
caracterizados pela inexisténcia de mecanismos de integragdo, agindo unicamente em razao
de uma coacéo incondicional que exerce sobre os membros da sociedade.

Diante de tal contextualizacdo, Wolkmer (2001, p. 57) aduz que 0 monismo juridico
e a moderna coacdo estatal acabam por impor rigidas pretensdes de cientificidade,
transformando a elaboracdo normativa em um sistema juridico circunscrito a
pronunciamentos estatais, cujo Unico mecanismo de legitimidade encontra-se no
preenchimento das formalidades acerca de sua elaboracao.

Essas nogdes de concentracdo juridica, possui em desenvolvimento teérico bem
exposto em Kelsen (1998). A concepc¢do kelsiana acerca de que apenas a juridicidade estatal é
capaz de refletir um modelo normativo vélido, tem base de apoio a referéncia a uma série de
comandos subordinativos, 0s quais vao estabelecendo estruturas normativas hierarquicas,
cujas validade pode ser observada em meio a um exercicio reducionista

O conteudo dos comandos juridicos, segundo a visdo monolitica e estatal, passa a ser
definido em meio aquilo que o Estado pronuncia como Direito. Desta forma, as estruturas
hierarquicas que servem de verificacdo e validacdo do Direito, sdo as estruturas propostas
coercitivamente pelo préprio Estado.

Nesse ponto, Estado e Direito estdo identificados, tornando-se ao mesmo tempo
criador e criatura. A funcdo de criacdo e legitimacdo das estruturas responsaveis pela
producdo do Direito cabe, neste compasso, a uma entidade supra-ordenada a sociedade; aquilo
gue é produzido por tais estruturas torna-se, invariavelmente, identificado com o proprio
Estado que centraliza e monopoliza esta produgdo. Assim sendo, a proposta de Kelsen (1998)
acaba por descartar o dualismo Estado-Direito, fundindo os dois conceitos em s6 tema: Estado
de Direito.

Para tentar vencer essa separacdo € necessario reformular a bases do pensamento
racional que percorrem a formulacdo Direito Moderno. Neste sentido, Habermas (1997a)
afirma que o Direito, ao longo dos ultimos séculos, tem sido encarado como um instrumento
de ordenacdo racional externa ao sobre o qual esta direcionado. A producéo juridica, neste
sentido, é concebida fora da sociedade, mas direciona-se ao seu interior; o racionalismo que

modernamente produz o direito absorve toda uma rede de relagdes informais, desconstroi
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costumes e tradigdes, transformando todas a anti-estrutura das relagfes sociais em um sistema
de regras e comandos estatais.
Repensar e remodelar o direito, necessita ter em vista que

A reproducdo da vida social é por demais complexa, ndo se prestando a uma
apreensao por parte de figuras normativas rigidas do direito racional: E se comeca a
pensar que 0s proprios mecanismos de integracdo social sdo de natureza nao-
normativa. A anatomia da sociedade burguesa, vertida em conceitos de economia
politica, possui um efeito desmascarador: revela que o esqueleto que mantém coeso
0 organismo social ndo é mais o conjunto das relagdes de producdo. A imagem
extraida da medicina logo é substituida pelo venerdvel tesouro de metaforas
relacionado a construcdo de uma casa: o direito faz parte da superestrutura da base
econdmica de uma sociedade, onde a dominacdo de uma classe social sobre as

outras classes é exercido na forma ndo-politica do poder privado de disposicao dos
meios de produgdo. (HABERMAS, 19974, p. 69)

O mecanismo que codifica a moderna formulacdo do Direito, pode ser descrito,
entdo, como o conjunto de formulacBes retroalimentadas por sua prépria fundamentacédo, o
que transforma o positivismo juridico moderno em um sistema normativo autbnomo e
autopoiético. O mundo que circunda o direito deixa de ter importancia, a comunicagdo entre
aqueles que produzem as normas e 0s que serdo atingidos por elas, ja ndo é assunto que
interessa ao Direito. Esta autonomia atinge seu auge no momento em que 0S componentes
internos do sistema juridico estéo de tal forma interligados e afastados do sentido cotidiano da
vida, que as normas e as acles juridicas se reproduzem umas as outras e 0s procedimentos e a
dogmatica juridica servem unicamente como elo de ligacdo nesta reproducdo. (HABERMAS,
19973, p. 73)

Ciente desse descompasso, Gurvitch (1987) apresenta a formacéo da sociedade, e dos
fendmenos institucionais que a compde, a partir da nocdo de contra estrutura dialética, cujo
resultado é a afastar o Direito do dogmatismo e tornar possivel a (re)construcdo do
conhecimento humano com um notavel grau de libertacéo™.

A producdo racional e instrumental do Direito Moderno, mumifica o organismo
social, torna imperceptivel 0 movimento dos corpos que compde a realidade da vida e nogéo
de sociedade dialética € substituida pelas plataformas do monismo e da hegemonia politica: s6
o Estado detém o controle da realidade, somente os érgdos de governo podem lidar com o
poder politico. O racionalismo impde uma interdicdo que bloqueia o contato didrio das
ocorréncias dialéticas com a poliformia da existéncia humana. Superar esta barreira é a acao

proposta pela teoria gurvitchiana.

19| ibertagdo, no sentido proposto por Gurvitch (1987), significa criar ou descortinar, condicdes de emancipagdo
as capacidades cognitivas, e desta forma, reordenar — ou desordenar- as ciéncias sociais; e isto ndo possui
qualquer relacionamento com no¢des de individualismos ou coletivismos.
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Esse é o ponto que merece destaque. A proposta de releitura do Direito Moderno tem
como base de apoio a interlocucdo das pluralidades, e o positivismo — seja qual for sua
classificacdo — faz parte desta realidade. Interdita-lo significada impor uma nova hegemonia,
uma nova dominacdo. Por isto a proposta que Gurvitch (1987) apresenta € de
complementariedade entre as realidades sociais, ndo hé o universo juridico, mas um poliverso
de normas.

Assim o isolamento das normas e da realidade revela-se indtil quando se constata
que as primeiras sdo chamadas a combater os obstaculos concretos que se opde a
realizacdo dos valores. E evidente que (a dialética) ndo prescreve uma mée devota
que ame os seus filhos, nem um valoroso soldado que o seja! Essa dialética de
complementaridade entre norma e realidade aprofunda-se, quando se considera o
funcionamento das normas na realidade social a0 mesmo tempo como prescri¢fes e
como causas. Por outro lado, quando mais eficazes se mostram as regras, menos

acentuado se encontra o seu elemento normativo, sem falar dos ‘fatos normativos’

que correspondem ao dominio do direto, no qual a garantia da eficacia do ‘dever ser’
conduz ao ‘ser’. (GURVITCH, 1987, p. 186)

Em verdade, o apelo gurvitchiano a realidade dos fatos normativos tem em mente
superar a coacdo como matéria elementar na producdo do Direito. Somente um Estado tirano
e autoritario, afirma Sartori (1994b) é capaz de planejar e executar uma sociedade
hegemonica. O Direito Moderno, ao afastar norma e realidade, colocando a coergdo como
matriz de fundamentacéo, de certa forma, induz a este autoritarismo.

Segundo se depreende em Ross (2000)**, a construcéo do Direito Moderno identifica,
de forma artificial, a validade da norma juridica com a forca coercitiva que esta deposita sobre
a sociedade. Esta correspondéncia cria um hiato entre o direito vivo — referente as questdes
desenvolvidas dentro da realidade de cada comunidade — e o direito apresentado pelo Estado;
o ordenamento juridico racional passa a identificar-se a um corpo de regras concernentes ao
exercicio legitimo da forca fisica.

Nesse sentido, o sistema juridico, para ser descrito como valido, deve retirar a sua
normatividade da coeséo de dois fatores: (i) pelo atingimento das necessidades que percorrem
a comunidade onde atua e (ii) por meio de impulsos impostos aos que Se mostram
recalcitrantes em perseguirem estes fins. (ROSS, 2000, p. 79).

Diante dessas hipodteses, o ideal gurvitchiano prop6e uma reformulacdo da forcga
obrigatéria do Direito, uma vez que a coercdo ndo estad anteriormente imposta aos sujeitos,

fazendo-se presente apenas quando o cumprimento espontaneo ndo € obtido. Por isso que

1 Embora ndo seja o enfoque deste trabalho rebater as criticas em torno da teoria gurvitchiana, é de se ressaltar
que elas existem e o proprio Ross (2000, p. 27) afirma que a teoria de Gurvitch, em Gltima analise, apenas
reconstroi nogdes jus naturalistas, pouco contribuindo para a leitura critica do Direito Moderno. N&o € este 0 viés
adotado ao longo do presente estudo, e a referéncia a esta critica apenas tem o conddo de apresentar — e reforcar
— que a pluralidade se faz sempre presente, sobretudo nas construgdes académicas.
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Gurvitch (1987, p. 186) reforca que as impressdes e necessidades cotidianas do mundo
equivalem aos fatos normativos, sendo certo concluir que sua fungdo é integrar a dialética e
complexa sociedade contemporanea; ao passo que o dogmatismo apenas cria uma
subordinacdo entre Estado, Sociedade e Direito, os fatos normativos dao coesdo a sociedade.

Dai, entdo, o possivel o alinhamento da nocdo de fato normativo, advinda da
identificacdo da pluralidade que percorre a sociedade, e as ideias expostas por Habermas
(1997b), no sentido de que o instrumentalismo do Direito cria uma dominacdo legal,
credenciando cega e inarredavelmente uma fé a toda producdo juridica advinda do Estado
Legislador. O positivismo, nesta esteira, introduz um raciocinio de que o Direito é tudo que o
legislador democraticamente legitimado ou ndo, estabelece como juridico por meio de um
procedimento institucionalizado. O Direito, nesta concepcao, afasta-se de qualquer forma que
ndo atenda aos requisitos institucionais, isto, pois, o Direito seve para o exercicio do préprio
Direito. Dai a sua instrumentalidade racional. (HABERMAS, 1997b, p. 193)

Para superar essa denunciada concepcdo, a producdo juridica que se deseja ver
concretizada, deve ser obtida em meio aos fatos sociais sobre os quais estard direcionada;
pressupde-se, por isto, que a forca obrigatdria do Direito que dai se observa, seja extraida em
meio aos prdprios acontecimentos diarios objetos da pretensa normatizacao.

Nesse sentido, € possivel visualizar que a moldura social e politica cujo quadro
sustenta 0 monismo juridico por mais de trés séculos, onde apenas as reformulacdes sociais
ocorridas apos os dois grandes periodos beligerantes do Séc. XX foram capazes de instaurar
novas bases de fundamentacdo para a reformulacdo do Direito Moderno.

Conforme exp6e Wolkmer (2001, p. 58) o cenario econdmico e social,
principalmente na primeira quadra histérica do Séc. XX, € de uma grande depressao
econdmica, o que enseja a reformulagdo do capitalismo concorrencial, baseado na igualdade
de competicédo e liberdade de contratacao.

Entdo, diante desse quadro, advém teorias que propiciam um maior intervencionismo
estatal no plano econdmico e social, deixando de potencializar as liberdades individuais, para
estabelecer um quadro de Bem-Estar Social. Com isto, os até entdo aclamados direitos
individuas vao sendo conjugados a direitos sociais e politicos, ocasionando uma intervencéo
estatal em prol do coletivo. Este quadro deixa de ter sustentagdo, vai ocasionar uma crise de
sustentabilidade e esgotamento do modelo liberal.

Ao falar desse tema, Moraes (2005, p. 9) afirma que a crise instalada nas estruturas
do Estado Contemporéneo e discurso politico do Séc. XX, esta alicercada na queda dos

paradigmas cientificos que informam a cientificidade da modernidade. Dai que falar em
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Estado Moderno e em instituicbes do Estado Moderno decorrentes ou do envelhecimento das
teorias ou pela incompatibilidade das estratégias hegemonicas.

Ao abordar o movimento de crise que percorre o Estado Contemporaneo, Bauman
(2000) afirma que o contetdo do conceito de crise tomou-se redundante, tal como referir-se a
agua-liquida ou manteiga de leite. Crise, nesta esteira, significa a propria condicdo
permanente das coisas, um atributo indispensavel do que quer que aconteca. As atitudes
sociais, como a politica, as artes, a cultura e até mesmo a historia, configuram um cenario de
constantes reconstrugdes, de avangos e retrocessos.

Contudo, somente apds a identificacdo de que os paradigmas da modernidade nédo
sdo suficientes para manterem as instituicdes de governo, é que se pode ter a clareza
suficiente para ver que estes influxos sdo parte integrante da marcha social, ndo podendo
falar-se em total superacdo deles. Neste sentido, torna-se pleonastico falar em crise do Estado,
seja ele Moderno ou Contemporaneo. (BAUMAN, 2000, p. 152)

Alie-se a essa situacdo endémica identificada no seio da organizagéo estatal, o fato
de que o Estado contemporaneo presencia uma modificacdo de suas estruturas, passando da
condicdo de Estado minimo -tipicamente liberal - a um Estado de bem-estar-social, onde a
nocdo de soberania tende a ser reconstruida. O modelo liberal, as vogas um Estado
minimalista e garantidor das liberdades e dos direitos de igualdade, é repensado para bem
construir um Estado de bem-estar. Nele hd uma permanente ideia de comunidade solidéria,
sendo que o poder publico passa a ser compartilhado entre as pluralidades dos grupos sociais,
e os beneficios do Estado Contemporaneo sdo repartidos de forma igualitaria entre os
cidadéos. A liberdade garantida pelo Estado minimalista, transforma-se em solidariedade no
ambito do Estado de Bem-Estar se destina.

Esse movimento de reformulagdo, conforme demonstra Streck (2012), reflete
diretamente na nocdo do sistema juridico. Atrelado ao movimento de estabelecimento do
Estado de Bem-Estar Social, ganham corpo novas visfes acerca do Direito, com a nitida
intencdo de modificar o paradigma individualista do velho direito monolitico. Embora estas
correntes sejam denominadas doutrinas pds-positivistas, o certo é que existe uma inegavel
relutdncia da dogmatica juridica em perder ou ceder parte de sua hegemonia juridica para
outros mecanismos de producéo/reproducéo do Direito.

Isso pode ser vislumbrado nas assertivas propostas por Streck (2012, p. 59) quando
afirma que as diversas formas de producdo positivistas tornaram por afastar das discussoes
juridicas as questdes concretas da sociedade, configurando um modelo hermeticamente

adstrito ao procedimento estatal de legitimacéo.
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A visdo dogmética do Direito precisa levar em conta as complexas estruturas sociais
do cotidiano, sendo necessario, portanto, enfrentar o problema da crise do Estado de forma
aberta, observando questbes como a autonomia financeira estatal, a crise de legitimacdo
normativa, a (im)possibilidade do acesso publico a arena de decisdo politica e a crise
filosofica que se instala mediante o apelo aos imperativos de solidariedade.

Todo esse conjunto de circunstancias, apontado por Gurvitch (2005, p. 45) como a
escassez que atinge as estruturas nacionais, impde a ordem hegeménica um esvaziamento de
forcas, levando o Estado Moderno a um enfraquecimento do poder politico em funcdo do
(re)surgimento de trés novos paradigmas, quais sejam, o pluralismo social; os poderes
alternativos ao Estado e a existéncia de poderes supra estatais e jurisdi¢des internacionais.

Dai a necessidade de rediscutir acerca dos elementos que caracterizam e formalizam
0 conceito de Estado, notadamente poder e soberania, 0os quais vao influenciar diretamente a
producdo juridica.

O novo modelo que dai surge ndo esta apenas preocupado em apresentar 0s
procedimentos legitimados a produzir o Direito e impor a decidicao politica, antes, o Estado
formado em meio a crise contemporanea, visa estabelecer uma construcao social baseada no
agir comunitario dos atores que o compde, onde interesses e prejuizos possam ser
compartilhados em constante movimento de interagdo e reconstru¢do. (MORAES, 2005, p.
20).

Toda essas aspiragdes em torno da (re)evolucdo do sistema normativo e do modelo
de gestdo estatal partem da preocupacdo em torno dos dois grandes paradigmas politicos
fundadores das ideologias do Direito Moderno.

Nesse sentido, em um primeiro momento, pode-se divisar 0 movimento jus
naturalista alicercado sobre uma racionalidade metafisica. Esta corrente fundamenta suas
concepcdes a partir de um ideal eterno e universal de direito, aclamando uma ideia de
igualdade e fraternidade entre todos os cidad&os. Porem, conforme expde Wolkmer (2001, p.
65) os ideais jus naturalistas em verdade ecoam a mesma intencdo burguesa de propor uma
normatividade capaz de promover a transposicao das plurais relagbes econémicas ao patamar
da predominancia contratual.

A ideia de Direito Natural encontra respaldo na conclusdo de que se os homens
possuem um grau de igualdade ontolégico e, tendo eles uma mesma capacidade de
contratacdo, a possibilidade para contratar esti posta como um corolario do préprio direito.

Por outro lado, a modernidade presencia outra aspiracdo ideologica que se desenrola

em meio aos avancos industriais ao final do Século XVIII, momento no qual surgem correntes
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capitaneadas por ideais socializadores, cujo principal preocupacdo é a adverténcia a respeito
das dominagdes politica-econdmica-juridica em funcéo da geracdo de riqueza pela exploragéo
privada do capital. Desta forma, as relacdes politicas predominantes (e o Direito € uma
relacdo politica), estdo orientadas pelas relacdes econémicas e ideologicas que se
sobressaltam em meio a exploragéo privada do capital.

Conforme exp6e Wolkmer (2001 p. 67), essas duas ideologias vao se contraponto e
se complementando, formando as bases do pensamento racional instrumental, sendo que sua
solidificacdo € constatada pela predominancia de instrumentos técnico-cientificos voltados a
conducéo da sociedade.

Assim, tal qual adverte Bobbio (1995), ap6s a ocorréncia da revolucdo industrial e a
consequente solidificacdo da modernidade técnico-cientifica, € possivel observar a
substituicdo definitiva dos imperativos jus naturalistas e da razdo cartesiana que 0
fundamenta, por uma razdo instrumental que coloca 0 homem no centro das atencfes e dos
objetivos.

Nesse sentido, o Direito deixa de ser uma revelacdo, um conjunto ontolégico de
ideias, para tornar-se uma declaracdo da vontade humana, uma construcdo baseada no
racionalismo técnico-formal.

Com efeito, o progresso cientifico ocorrido a partir do século XIX, ndo poderia ter
deixado de lado o desenvolvimento de uma ciéncia juridica; dai o surgimento do movimento
positivista como um fendbmeno que se auto reconhece como detentor exclusivo da ciéncia
juridica; eternizando esta exclusividade através da formalizacdo estatal de regras e do controle
coercitivo de propagacao e aplicacdo compulsoria do Direito.

Contudo, se por um lado o monismo juridico impde a dominacdo e a sancao
incondicional como forma de manuten¢do do poder, o naturalismo advoga a liberdade e a
igualdade como métodos de perpetuacdo da ideologia dominante. Em ambos casos, tem-se
igualmente pensamentos baseados em ideais burgueses de propagacéo da ideologia.

N&o obstante estas constatacGes, € preciso advertir-se que, embora cheguem ao
mesmo resultado de dominacdo e subordinacgéo social, as ideologias que se sucedem a cada
revolugédo social, ndo sdo capazes de alterarem substancialmente as relacbes de dominagéo.
Isto porque a cada revolugdo social, subsistird uma nova ideologia - antes dominada, agora
apos as transformacdes torna-se dominante.

Toda revolucdo ideoldgica, pde & tona uma nova dominacao, a qual passa a reger e
formatar o novo quadro social e, por consequéncia, ditar as regras de producdo do Direito.
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Essas conclusdes sdo observadas por Foucault (2007, p. 89) quando refere sobre a
instauracdo do Tribunal de Justica Francesa que se instalou logo apos a revolugdo de 1789.
Antes da revolta popular ao clero e a nobreza cabiam o estabelecimento das ideologias
dominantes e, por consequéncia, da formatacdo do Direito e da Justica. A partir da tomada
popular do poder, segue-se a instauracdo de um tribunal popular encarregado dos julgamentos
de crimes e trai¢des contra a pétria.

A justica popular instalada nas ruas de Paris, apenas faz troca de maos a imposicao e
dominacdo ideologica: antes no clero e na nobreza, agora com a burguesia e com o
campesinato. Nao se verifica, assim, que a sociedade francesa daquela época possa ter
reformulado os métodos de aplicacdo, criacdo e manutencdo do poder politico; mas ao
contrario, os perpetuou. A sociedade francesa pos-revolucionaria repete no ambito popular a
mesma ideologia de dominacdo existente nos circulos da nobreza.

A referéncia a esses fatos, ajuda a entender que o cenario de disfungdo do sistema,
cuja denominacao usual é referida como crise, esta presente ao longo de toda trajetéria social,
contendo severas semelhancas quando analisados os meandros ideoldgicos dos séculos
passados e as descontinuidades entre as relagdes sociais e juridicas presentes na atualidade.
Em decorréncia disto, a diferenca de cada momento critico pode ser referida apenas em razao
dos motivos que dao causa ao quadro de instabilidade, mas a solucdo, em qualquer caso, ja
ndo pode ser encontra dentro dos préprios espacos percorrido pelos efeitos da crise.

Essa conclusdo é de todo légica, uma vez que se a disfuncdo do sistema — seja ele
juridico, econémico, politico, ou de qualquer outra natureza — torna por levar a pique toda a
funcionalidade que o compde. Portanto, é certo que as mados aptas a prestarem o socorro Util,
néo estdo ligadas ao corpo que se vai submergindo e a solucdo da crise instalada nos discursos
da modernidade encontra-se posta em um terreno suficientemente firme onde é possivel
cravar estacas capazes de impedir aquela submersao.

Em dltima analise, esperar que em meio ao proprio colapso instalado pela
descontinuidade do Estado, seja possivel apresentar uma solucdo para este cenario, equivale
as mesmas adverténcias apresentadas por Bauman (2008, p. 64), no sentido de que a
sociedade, na intengdo de superar suas debilidades, possa assim o fazer tal qual ao Barédo
Minchhausen, que escapou da morte ao icar-se da areia movedica puxando as algas das
proprias botas.

Por essas razdes, Bobbio (1995, p.131) conclui que tanto as doutrinas naturalistas
quanto as positivistas ndo superam o problema da legitimagéo do Direito, convergindo sempre

para 0 mesmo resultado, qual seja, a subordinacdo da sociedade a um poder exercido
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mediante uma sancdo coercitiva. Divergem, ambas teorias, apenas quanto ao metodo de
producdo e a fundamentacdo do Direito que lhes é prdprio, mas a validagdo acaba estando
sempre assentada na coercéo estatal.

Apontando caminhos para a superacdo dessa incorrecdo do sistema de producéo
juridica, Ehrlich (1986) refere que o poder de sancéo do Direito é percorrido por dois eixos de
sustentacdo. Um estd presente em todas as organizagdes sociais, até mesmo nas ditas ndo
civilizadas, e se faz perceptivel pela coacdo social; o outro é um produto exclusivo das
estruturas organizadas, sendo representado pela coercao estatal.

A coacdo social possui uma forga que obriga ao cumprimento de todas as prescri¢oes
que se direcionam a determinada comunidade, geralmente construida em torno do respeito as
pluralidades que a compde. A coacdo, entdo, comporta-se como uma rede de lacos unidos pela
aceitacdo e pelo entendimento sobre a validade dos comandos que ali estdo presentes. Nesta
esteira, 0 elemento de validade da coagdo social pode ser extraido da nocdo de querer-ver-
cumprir-a-norma. Por outro lado, a coercdo estatal se vale é produzida em meio ao
sufocamento das pluralidades, estabelecendo uma forca Unica, capaz de impelir sobre a
sociedade um cumprimento decorrente de um ndo-querer-ser-punido.

Ambas concepcdes de direito coabitam 0s corpos sociais, mas a ordem coercitiva,
cuja forca de validade emana do Estado, acaba recebendo um destaque unilateral em
decorréncia de que o pensamento racional, acaba por adotar métodos instrumentais de
producdo do Direito, sobre tudo no ambito dos pronunciamentos parlamentares. (EHRLICH,
1986, p. 63)

E nesse sentido que as afirmacbes de Ferreira Filho (2012) demonstram que 0
modelo de representacdo parlamentar, tipico do monismo estatal, além de acabar com as
possibilidades plurais, estabelece um Direito firmado sobre decisdes de uma minoria
dominante. Para demonstrar a clareza de sua tese, Ferreira Filho (2012, p. 65) aduz que
processo pelo qual o Direito estatal é criado tem inicio na escolha dos representantes
parlamentares. Estes sdo eleitos dentro de um universo composto por pequena parcela de
pessoas interessadas ou habilitadas a candidatarem-se. Desta parcela, uma outra parcela ainda
menor - em comparacdo a totalidade da sociedade - sera eleita e tomara assento nas
assembleias parlamentares. A partir dai as decisfes serdo tomadas, em sua grande totalidade,
pela maioria simples dos eleitos.

Em suma, o processo de criagdo do direito contemporaneo é constituido pela tomada
de decisdes advinda de uma minoria. Isto pois, 0 processo democratico estd reduzido a

possibilidade de escolha daqueles que, em nome da grande massa popular, passardo a criar o
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Direito. E mais: destes eleitos, a manifestacdo unissona de apenas uma metade dominante é
capaz de legitimar a imposicéo a toda sociedade.

Em contra partida, se toda populacdo é afetada pelas decisdes de uma minoria,
apenas a uma parte da populacao é dada a oportunidade participar desse processo; pois sendo,
em grande parte, as decisdes do processo legislativo definidas por maioria simples dos votos
dos eleitos, os que realmente decidem tornam-se ndo mais que uma infima parte do povo.

Disso, decorre a afirmacdo que o Direito passou a ser informado por uma razdo
formal e fundamentado pela dogmatica juridica. Neste quadro, proposicdes abstratas,
impessoais e coercitivas, sdo formulados a partir de uma centralizacdo politica e
administrativa que se distancia da realidade social para a qual estd destinada. O caminho que
o Direito monolitico percorre, possui em angulo de origem oposto ao vértice de sua chegada,
guando o desejavel seria o contrario: que a origem e o destino das formulagbes juridicas
fossem 0s mesmos.

Este descompasso entre origem e destino ocorre, segundo Gurvitch (2005) pois as
fontes formais de criacdo e reproducdo do direito estdo reduzidas aos Orgdos estatais,
deixando-se de lado outras fontes informais como sindicatos, assembleias, corporacoes,
comunas, associacgdes profissionais e todas as categorias e grupos sociais que invariavelmente
produzem instrumentos de regulamentacéao social.

O monismo estatal, para bem manter a hegemonia de producdo do poder, necessita
de uma ideologia onde o predominio de concepcdes individualista sirva-lhe de fundamento.
Assim, sendo, a caracteristica predominante do monismo, que durante séculos serviu de
alicerce para a perpetracdo do capitalismo ocidental e, por consequéncia, da producédo de um
direito de cunho individualista e formal, comeca a corroer-se na segunda metade do século
XX. A economia mundial, que até entdo estava baseada sobre um capitalismo concorrencial,
passa a desenvolver-se sobre um novo conceito de capital globalizado, muito influenciada
pelo surgimento de uma nova ordem de capital.

No mesmo sentido, Wolkmer (2001, p. 70) adverte que com o novo modelo de
capitalismo que se instala em meados do Séc XX comeca a se estabelecer um descompasso
entre a estrutura normativa criada a partir dos ideais burgueses originados no Séc. XVII e
XVIII e as condi¢cdes de vida presentes no Sec. XX. O modelo de producdo baseado no
individualismo e na igualde concorrencial, comega a se transformar, influenciado sobretudo
pelas contradi¢Bes sociais e continuas crises que o proprio capitalismo gerou durante mais de

dois séculos de predominancia econémica.
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Assim, a modificagdo do modelo juridico que comeca a tomar origem tem
consequéncia, novamente, em uma guinada racional. Se em um primeiro momento o direito se
modica em funcdo do abandono da racionalidade cartesiana em prol de uma racionalidade
formal, agora hd uma substituicdo da razdo formal por uma razéo instrumental comunicativa.
Essa substituicdo do processo racional de producdo e legitimacdo do Direito evidencia a
necessidade de renovacdo do modelo de producdo capitalista e a incapacidade das técnicas
cientificas de proporcionarem respostas as questdes sociais e politicas.

As ciéncias humanas, nesse compasso, ndo possuem eficacia suficiente para, de
maneira isolada, tratarem das demandas e dos anseios da nova ordem emergente. Por isto, a
crise que se instala abala as duas grandes estruturas da modernidade: o método de producéo
capitalista e a cientificidade das ciéncias humanas.

Surge, entdo, a premente necessidade de que as institui¢bes estatais reconhecam a
legitimidade de novos marcos de producdo juridica, rompendo gradualmente com o
paradigma do individualismo e do monismo juridico, os quais perduram desde da queda do
antigo regime até a crise do capitalismo moderno. Assim sendo, em substituicdo ao apelo das
liberdades individuais, ha a construcdo e solidificacdo do novo paradigma da solidariedade e
do pluralismo social. Estes novos referenciais encontram fundamento na participagéo ativa
dos membros que compde a sociedade e na validacdo de discursivos de producéo do Direitos,
em substituicdo ao tradicional método representativo.

Contudo, é necessario que de antemdo se advirta a respeito da contextualizacdo do
termo paradigma; o qual, embora cunhado para ciéncias fisicas e bioldgicas, torna-se possivel
de ser transposto para 0 campo das humanas, mediante um pequeno esforgo intelectual e
desde que seja tomando por base a necessidade de superacdo das rigidas divisdes entre 0s
campos de atuacao cientifica.

Dessa forma, afim de encontrar ponto de apoio fora dos processos de
descontinuidade instalados no racionalismo moderno, é possivel buscar em Kuhn (1998) um
marco para a remarcacao das conceituais sobre o sistema juridico.

A descricdo do conhecimento humano € formada por ciclos de renovagdo e
retrocessos, em meio a fluxos e influxos, construcbes e desconstrugdes, continuidades e
descontinuidades, sempre e toda vez que os paradigmas utilizados para demarcagdo do campo
de atuacdo das ciéncias ja ndo atendem a realidade experimentada por elas. No campo do
saber juridico e da pratica politica, a situagdo se repete, fazendo com que o sistema se
encontre marcado por uma constante imperfeicdo e instabilidade de paradigma. (KUHN,
1998, p. 84).



41

Mas toda esta falibilidade do sistema sé passard a ensejar uma crise, quando o
paradigma deixar de resolver os problemas para os quais esta voltado. E neste sentido, que
Wolkmer (2001, p. 73) vai afirmar que o paradigma cientifico juridico sé ira sofrer um
processo de substituicdo quando deixar de resolver pelo menos alguns dos problemas
existentes e que, a emergéncia de um novo modelo demonstre ter um procedimento a0 mesmo
tempo aceitavel pela comunidade cientifica e capaz de resolver as pendencias do modelo
anterior.

Dai a denominada revolucéo cientifica, tdo necessaria as reformulac@es; visto que as
crises de determinado sistema funcionam como pré-condigdo para a emergéncia de novas
teorias e novos paradigmas.

Contornando tais conceitos especificamente para o campo do presente trabalho, é
possivel verificar que a crise instalada em meio a descontinuidade da producdo juridica e em
decorréncia da impossibilidade da atuacdo estatal mais proxima a sociedade, ndo se refere a
um tipo isolado ou fragmentado de disfuncao do sistema; antes, a crise que se instaura sobre o
Estado de Direito Moderno, esta fundamentada na insuficiéncia de paradigmas
reinformadores da modernidade, sobretudo na perpetuacdo do monismo e da hegemonia
estatal.

Assim, frente a crise do modelo de hegemonia estatal e producdo monolitica do
Direito, emergem, pelo menos, duas necessidades basicas. A primeira diz respeito ao
estabelecimento de mecanismos de participacdo popular na tomada das decisdes publicas.
Esta atitude tem por objetivo romper com a ideia de democracia meramente representativa,
estabelecendo as bases de uma democracia administrativa.

Em um segundo momento, surge a necessidade destas decisdes torarem-se 0
substrato para a formacdo de um novo modelo de producdo juridica. Nele ha a superacdo das
disfuncBes atual sistema, sendo possivel observar a aproximagdo da producdo juridica a
realidade social.

Portanto, conforme se depreende das ideias expostas, o atual modelo juridico é
transpassado por uma crise metodoldgica, pois a utilizagdo dos instrumentos de representagdo
e organizagéo estatal, deixam de dar respostas satisfatorias as necessidades presentes. E nessa
linha de pensamento que Leal (2010, p. 54) conceitua a crise do Direito Dogmatico e do
Estado Hegemonico, como aquela emergente da proporcdo existente entre a necessidade
social por respostas e a capacidade estatal de fornecé-las.

Essa desarmonia acontece, pois, 0 monismo juridico acha-se preso a legalidade

formal e abstrata, oriunda de um tecnismo estatico, afastado diametralmente da realidade
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social. Alie-se a isto, que 0 monopdlio da producdo normativa ignora toda uma pluralidade de
saberes e necessidades advindas do amago social, desprezando toda a sorte de contradi¢Ges
existentes na complexa sociedade atual.

Consciente da crise que transpassa 0 cenario normativo Habermas (2000, p. 439)
demonstra o surgimento de um novo horizonte capaz de despertar um direito alternativo,
oriundo do agir comunicativo entre os atores sociais. Se as atuais estruturas normativas
monoliticas ndo sdo capazes de enfrentar e resolver as questdes emergentes, se 0 projeto
juridico estatal assentado na hegemonia normativa e na centralizagdo administrativa
demonstra estar cada vez mais inadequado e incapaz de harmonizar o individualismo de
outrora ao coletivismo contemporaneo, a solu¢do que apontada é a opcdo por um direito
alternativo, uma normatividade proveniente da prépria coletividade a que se destina.

Por tudo isso € que as ideias apontadas por Gurvtich (2005) merecem especial
tratamento, uma vez que sua teoria estabelece um elo de ligacdo entre noc¢des de pluralismo
juridico-social, de producédo reflexiva do Direito e reformulacdo dos limites de atuacdo do

Estado Moderno.

1.3 O Pluralismo Juridico a partir da ldeia de Direito Social em Gurvitch.

E diante dessas nocdes que se passa a explorar a ideia do Direito produzido
diretamente do &mago da sociedade para a qual esta voltado. Advindo do pluralismo social e
alicercado na possibilidade de participacdo direita da populacdo, esta proposta € encampada
por Gurvitch (2005) sob a denominacéo de Direito Social'?.

A construcdo de uma categoria de Direito, oriunda da comunicagdo responsiva entre
as organizagdes responsaveis pela gestdo e os atores afetados por ela, pde em evidéncia um
conjunto normativo, cuja legitimidade ndo estd adstrita a qualquer instrumento de producao
juridica. O fato de ser produzido em meio ao dialogo dos sujeitos que compdes a comunidade,
é o fundamento para a adjetivacdo do Direito como Social; logo as constru¢des emanadas pelo
Estado, com nitido cunho prestacional e humanista, ndo podem ser confundidas com a
categoria gurvitchiana aqui descrita.

E nesse sentido que Hermany (2007, p. 32) adverte que as atuacdes prestacionais do

Estado, doutrinariamente conceituadas como direito social, sdo contraprestages exigiveis

2E necesséario um certo cuidado no emprego da expressdo Direito Social, em funcdo da homonimia direito
social. O primeiro termo tem ligagdo direta com a teoria gurvitchiana, resultando da contraposicdo Estado
hegemonico/Direito monolitico frente ao Pluralismo Social/Direito amparado na coesao.
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dentro do contexto do Estado de Bem-estar Social, e identificam-se com as relagdes de
protecdo trabalhista e previdenciaria, consideradas como direitos de segunda geracéo,
superando o absenteismo proprio do modelo liberal.

Assim sendo, é de se ressaltar que esta proposta de articulagdo entre os atores sociais,
encontra-se longe da possibilidade de estabelecimento de um livre consenso. Isto, pois, a total
liberdade de articulacdo entre os atores na busca de uma producdo normativa que lhes seja
prépria, se ndo estiver balizada por mecanismo aptos a controlar os impulsos sociais,
evidentemente retornaria as concepcdes liberais.

Diante de tais consideracdes, € possivel afirmar que a proposta de construcdo do
Direito Social, advoga em favor de um pluralismo participativo que ponha em contato direto
os ideais emancipacdo politica de determinado circulo de articulacdo comunitaria e as
possibilidades institucionais de participa¢do no processo de criacao da normatividade juridica,
0 que torna a configurar um espaco publico aberto a participacdo popular responsiva.

A ideia de Direito que se pretende aqui demonstrar, parte das concepcdes
gurvitchianas acerca da defesa do Direito como produto de uma realidade social, ao invés de
concebé-lo como fruto de uma dogmatica. A producéo juridica, assim, passa a ser concebida
como resultado da espontaneidade social, e ndo como um conjunto de regras e comandos
emanados de um ser supra-ordenado a sociedade.

O direito social, nessa concepgdo, ndo se identifica com uma ordem superposta,
amparada na estrutura de subordinacdo, através de estratégias de sangdo que sdo
destinadas a sujeitos individualizados. Ao contrério, para Gurvitch, este se vincula a
uma associacdo igualitaria de colaboracéo, dirigindo-se ao todo, através de uma
funcdo integrativa, ressalvando-se que a ideia de todo ndo se sobrepde a
personalidade individual daqueles que comp6e a comunidade objetiva subjacente, na

qual o direito social encontra sua legitimidade, independentemente de coagé&o.
(HERMANY, 2007, p. 33)

Tal enfrentamento parte da percepcdo que as doutrinas sociais e politicas fracassam
frente a missdo de estabelecer um método seguro, eficaz e impositivo, capaz de identificar e
tratas os problemas contemporaneos. O tema é enfrentado e debatido por Habermas (2000),
sendo possivel concluir em meio a suas exposi¢cGes, que a tentativa de reformar a
instrumentalidade da razdo moderna, tende a voltar suas acdes as questdes do dominio e da
posicdo do poder politico. Porém, a caminha nesta direcdo ja ndo produz efeitos
consideraveis, pois a disputa histérica entre dominantes e dominados, biopoliticamente
situado em meio ao histérico poder transcendental, apenas reforgas velhas teorias filosoficas.

Dai entdo que a solucdo posta como baliza para tracar o fio que conduz ao Direito

Social, pode ser encontrada mediante um aberto dialogo com as exposi¢Ges habermasiana. Ao
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definir que a instrumentalizagdo da razéo desencadeia um agir individualizado, considerado
como reflexo da filosofia da consciéncia, Habermas (2002, p. 413) sugere o abandono das
proposi¢cdes metafisicas para, desta forma, observar os movimentos dialéticos que circundam
0 mundo da vida.

No momento em que pode tomar consciéncia dos efeitos desse jogo enigmatico, é
quando se torna claro e irrefutavel que o paradigma da razdo instrumental ja ndo da conta da
realidade cotidiana e &, neste instante, que se dissolvem por completo os sintomas de
esgotamento e disfuncdo do direito impositivo, para dar passagem ao paradigma do
entendimento reciproco. (HABERMAS, 2000, p. 414).

Em linhas gerais é possivel verificar o consideravel entrecruzamento entre o critico
discurso habermasiano as aspiracOes dialético-empristas levantadas por Gurvitch (1977), o
qual apos estabelecer uma relagdo marcada por influxos entre a realidade vivenciada pelo ser
humano e aquela narrada como cientifica, afirma que

A “ciéncia do direito‘, sistematizada com um objetivo pratico pelos juristas, s6 leva
em consideracdo modelos abstratos do direito, para facilitar a sua aplicacdo pelos
tribunais de um pais determinado onde domina uma estrutura global particular.(...)
Se se comparam essas ciéncias sOcias particulares com os ramos especiais da
sociologia — sociologia do direito, sociologia da linguagem, sociologia da geografia,
sociologia etnolégica, sociologia da economia, etc. — observar-se-4 em seguida que
sua diferenca assenta-se em levar ou ndo em consideracdo os fenémenos totais e o
estudo tipoldgico, tanto destes Gltimos, quanto de suas expressdes em algumas
estruturas. Com efeito da mesma, forma que as ciéncias sécias particulares, 0s ramos
da sociologia do direito, tomam como ponto de referéncia um ou Varios niveis de

profundidade da realidade social, mas ndo com a finalidade de neles permanecerem.
(GURCITCH, 1977, p. 223)

Diante dessas constatagdes, a teoria acerca do Direito Social em Gurvitch (2005)
configura-se mais como uma critica social, questionando os pressupostos filoséficos e
sociolégicos conservadores, que uma tentativa de reformulacio da dogmatica juridica. E nesse
sentido, que se estabelece uma rediscussdo dos principios informadores do Direito e da
organizacéo socio-estatal.

Conforme assinala Moraes (1997, p. 25), a proposta de estabelecimento da producéo
social do Direito, desdgua em uma sociologia juridica necessariamente identificada com a
plenitude da realidade social, bem como necessita a transmutacao de técnicas e doutrinas até
entdo tidas como regulares e necessarias para a formatacdo do Direito. Dai a preméncia de se
estabelecer um contraponto entre o individualismo juridico e unicidade estatal.

E nesse sentido que Gurvitch (2005, p. 22) aponta para a figura do
transpersonalismo, como sendo ao mesmo tempo a sintese e o contraponto entre o

individualismo e o universalismo. A sociedade esta repleta de conflitos e consensos,
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perversdes e virtudes; porém, somente pode ser considerada como social o agrupamento onde
se possa perceber uma sensivel relacdo de pertencimento entre seus membros, uma realidade
em certo grau espiritualizada.

O Direito funciona, nesse diapasdo, como instrumento entre uma sociedade
espiritualizada e uma sociedade eminentemente empirica, onde as vicissitudes e desafios
recobrem 0s acontecimentos cotidianos. Gurvitch (2005, p. 22) alerta, desta forma, para a
necessidade de integracdo que percorre a organizacdo social, ressaltando que o Direito deve
agir como um fator intermediario, entre o universalismo e o individualismo das relacdes
sociais. Significa, isto, colocar os atores sociais como partes do todo, fazé-los participar como
um elemento de geracgdo de sua prdpria totalidade.

A esse respeito, a integracdo dos atores significa uma ruptura com a subordinacdo e
coacdo incondicional perpetradas pelo processo monolitico de producdo do Direito. Quando
0s componentes da sociedade se movimentam na direcdo de um objetivo em comum, cessa a
coacdo incondicional produzida pelo Direito monolitico. A integracdo dos atores sociais em
prol de um mesmo objetivo faz produz uma inordenacao social: a sociedade deixa de ser
organizada por elementos externos e passa a ser estruturada espontaneamente pelo ideal
comum de seus membros.

A integracdo é objetiva, faz sentido em uma comunidade ativa que possui um
objetivo especifico a cumprir, sendo assim uma manifestacdo centripeta de sua organizacéo.
Por outro lado, nas relacdes de coordenacdo ou de subordinacéo as relacdes do todo se déo de
maneira centrifuga, onde o todo se forma a partir de elementos artificialmente conectados.
(GURVITCH, 2005, p. 22)

A identificagdo de um estado social de integracdo necessita entdo de uma
reformulacdo no que vem a ser o Direito. N&o apenas uma ordem negativa de regulamentacéo
e delimitagdo, mas um comando positivo de acdo e cooperacdo. Deve-se acostumar-se a ver
os direitos como uma ordem de paz de unido de trabalho em comum de servico social, como
também um comando de guerra de separacao e de reparacdo. (GURVITCH, 2005, p. 23).

O transpersonalismo, configura o fundamento de integracdo entre as vocagdes
individuais, em uma totalidade mais ampla e compreensiva: unir um ideal de justica,
conciliando os conflitos pessoais; uma justica que ndo se confunde com valor ontologico,
tampouco identificada com um direito natural, mas que atua como a base de solugdo dos
diversos e inevitaveis conflitos sociais. Em segundo lugar as ideias de Gurvitch (2005) se

propde a criarem um sistema plural, o qual tenha em conta a diversidade das formas de
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realizacdo da pessoa humana na sociedade democrética, onde existe a capacidade de criagdo
do Direito independentemente da intervengdo estatal.

Esta é a ideia central da proposta gurvitchiana: demonstrar a existéncia de uma
multiplicidade de centros de poder, capacitados a criagdo do Direito. Confirma-se, assim, a
supremacia da producéo social dos direitos sobre o poder hegeménico estatal. A variedade de
centros de poder coloca os diversos grupos de atores sociais como agentes capazes de
operarem e otimizarem a criacdo do direito social, um direito que promove a integracdo da
sociedade.

Esta integracdo torna-se possivel em razdo de que h&d uma quebra no isolamento dos
maltiplos centros de poder. Assim, o Direito encontra amparo na mdtua vivéncia da
coletividade que o fundamenta, deixando de ser uma mera normatividade, para tornar-se um
vivido produto das complexas relacfes sociais.

Nessas agregacOes que dao origem e forma ao Direito, Gurvitch (2005) identifica
dois fendmenos de interferéncia nas experiéncias sociais. Um incide de maneira vertical sobre
os fenbmenos sociais e 0 outro age horizontalmente.

O primeiro diz respeito ao Direito que emana do poder publico, como um mecanismo
de organizacdo externa do poder social. J& a interferéncia horizontal reflete as complexas
relacOes existente na realidade social, onde forgas autdnomas tem lugar na producdo de novas
experiéncias juridicas. Cria-se, a partir das relacbes horizontais de poder, um direito
eminentemente coletivo que independe do Estado; superando a tradicional dicotomia entre
publico e privado, pois, a realidade entre direito publico e direito privado existe somente
quando existente a relagdo de ordem estatal.

A mecénica que move o pluralismo gurvitchiano é identificada, pois, nas expressdes
sociais e juridicas que lhe ddo aos individuos coletivamente considerados. O Estado, assim,
representa apenas uma por¢do da sociedade organizada, ndo podendo dentro da ideia
pluralista, absorver a coletividade dos grupos sociais organizados. As pessoas nao perdem sua
autonomia individual, apenas a conjugam coletivamente, fazendo com que a sociedade
pluralista funcione sem recorrer a uma entidade politica e juridica definidora do conjunto
normativo.

O pluralismo visa, dessa forma, corrigir a crise instalada no @mbito do dogmatismo
juridico; crise que se reflete na impossibilidade de analise das realidades sociais e juridicas e
que se caracteriza como um conjunto de possibilidades internas, alternativas a dominacao
Estatal. Assim, varias ordens juridicas podem conviver no mesmo espago e tempo, negando-

se, por conseguinte, a exclusividade juridica estatal. O pluralismo juridico busca, entdo, o
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reconhecimento expresso de outros institutos de criacdo normativa, os quais, embora distintos
dos modernamente consagrados pelo Estado, possuam a mesma capacidade de regulacgdo e
organizacao social.

O Direito Social, passa a integrar a sociedade, torna-se um Direito de coordenacéo
em oposicao ao Direito de subordinagdo, tipicamente monolitico. Esta integracdo dos atores
sociais através de um novo modelo juridico acaba por instituir um poder social que ndo esta
definitivamente vinculado a uma san¢édo incondicional.

A inexisténcia de uma coacdo incondicional é caracteristica marcante das formas de
Direito Social. Em sua acepg¢do priméria o Direito Social precede toda e qualquer organizacdo
de grupos humanos. O Direito, visto a partir de uma concepcao individualista, se ople a
imagem do homem sujeito a vinculos sociais, do homem especifico, socialmente situado. O
individualismo juridico que informa o direito individual é avesso a ideia de integracdo e de
solidariedade que constituem os principios basicos do Direito Social.

O Direito Social, mostra-se dessa forma, como é um mecanismo de concretizacdo da
democracia constitucional pois possibilita a efetiva participacdo de todos os envolvidos na
elaboracdo e na execucdo das regras juridicas. Sendo constitucionalmente democrético,
contribui frontalmente para o principio da participa¢éo popular.

A possibilidade de que aqueles que sejam atingidos pelos efeitos normativos, possa
tomar assento nas deliberacfes que versem sobre seus direitos, qualifica a democracia e Ihe da
0 suporte material para a concretizacdo do Direito Social. As decisdes assim tomadas,
constituem o berco de uma democracia qualitativa, em nitida oposicdo a democracia
quantitativa, que é a democracia liberal, a qual priva os individuos e 0s grupos sociais da
faculdade de autodeterminacéo.

Contudo, a esséncia da democracia qualitativa ndo consiste na simples transferéncia
do poder do povo a um poder legitimamente constituido ou na entrega direta e irrestrita das
decisbes a massa populacional; constitui, sim, a participacédo ativa e direta dos atores sociais
no processo democratico, mas ndo torna-se uma participacdo irrestrita e imoderada. A
democracia que o Direito Social pretende atingir ndo se diz centralizada no Estado, mas
desenvolve-se sob sua vigilancia, para que os varios centros detentores do poder social ndo o
excedam e, assim, tornem-se mais uma repeticdo do poder subordinador. O traco fundamental
do Direito Social é, entdo, a instituicdo de um direito de integracdo que favorece a
disseminacéo do poder social.

Ao descrever as dificuldades que a superacdo do monismo juridico encontra,

Gurvitch (2005, p. 5) afirma que ha uma certa recalcitrancia entre 0s autores que tratam desta
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tematica, os quais em sua maioria se manifestam no sentido critico e negativo muito forte de
que as transformacgdes na dogmatica juridica se apresentam como uma destruicdo das
categorias juridicas consagradas. Dai a ideia reformuladora de Direito Social, a qual néo se
propGe a desconstruir as instituicdes existentes, apenas informéa-las sob novos principios,
sobre tudo o da democracia materialmente participativa.

A necessidade de revisar as instituices estatais decorre, segundo adverte Gurvitch
(2005, p. 7) da crise que percorre a ciéncia do Direito. Nesta linha de ideologica, urge a
necessidade de renovacdo da razdo juridica baseada no principio do individualismo. A
imagem de um individuo soberano e autbnomo, para o qual o Direito se volta como o fim
supremo de limitacdo negativa das liberdades, acaba absorvendo a multiplicidade dos
individuos da comunidade.

E contra esta absorcdo, que o Direito Social se volta; materializando-se como um
Direito autdbnomo de comunhéo, pelo qual se integra de um modo objetivo a totalidade ativa,
concreta e real que compde a sociedade. Encarna, desta forma, um valor positivo, um Direito
de integracdo ou de inordenacdo, distinto do Direito de coordenacdo, tipico da producéo
monolitica. Gurvitch (2005, p. 15) aponta para o dato de que qualquer Direito de
subordinacdo representa uma deformacéo social do direito de colaboracdo, de integracdo de
comunh&o por exceléncia; uma perversdo nascida de um sentimento anormal deste direito
individual.

Né&o serve de fundamento identificador para o Direito Social a conceituada dicotomia
entre pablica e privado. Em algumas épocas o que é privado trona-se publico e em outras o
que é publico ganha contornos de privado. HA um a impossibilidade fatica de se reconhecer
um critério material para identificar o que é pablico e o que é privado. Se for realizada uma
analise historica acerca dos planos publicos e privados, chegar-se-a ao direito romano onde ha
um conceito diferente sobre o atual direito pablico e direito privado.

O Direito Social se dirige, nesse sentido, a regular a vida interior da sociedade que o
fundamenta e ndo um campo especifico d. N&o possui, assim, origem no topo, mas na base
organizada ou inorganizado a que se volta. Dai poder-se afirmar que o Direito Social tem o
mesmo ponto de origem e destino. Conforme adverte Gurvitch (2005, p. 20) esta
normatividade institui um poder social que pode funcionar inclusive sem coacdo ou, quando
esta existe, pode até mesmo ser abandonada pelos integrantes, visto ndo estar atrelado a uma
coacdo incondicionada.

Ao delimitar a funcdo de integracdo a que se propde o Direito Social, Hermany

(2007, p. 31), aponta que a ideia desta normatividade ndo encontra uma necessaria a
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vinculagdo ao processo oficial de formulagdo legislativa. O Direito assim produzido, ao
mesmo tempo que € criado pela sociedade, dirige-se a mesma base que o originou. Ha, desta
maneira, uma verdadeira acdo reflexiva dos quadros sociais, 0s quais retirando sua
legitimidade e eficacia dos fatos normativos que transpassam as relagdes sociais, remodelam o
ordenamento juridico e instituem uma garantia social independentemente das instituicdes
estatais.

Dispondo especificamente a respeito da acdo reflexiva do Direito Social, Morais
(1997, p. 39) informa que esta caracteristica diz respeito a funcdo integradora. O Direito
Social volta-se para o interior da sociedade que o origina. A normatividade que advém deste
sistema perfaz um sistema movel de equilibrios, fundando sobre perspectivas reciprocas, onde
o individual e o universal se sintetizam mutua e constantemente. O ser social que dai emerge
ndo necessita ser sobreposto aos outros membros para que sua forca individual esteja
presente. Mediante uma mdtua integracdo dos atores sociais, o direito social faz surgir um
transpersonalismo social, definido como a possibilidade de exaltacdo das vocagoes
individuais, através da cooperacédo do todo.

A cooperacdo desse todo social pode ser vislumbrada quando se identifica a
manifestacdo de um poder socialmente localizado. Neste sentido Dowbor (2008, p. 5) coloca
que a questdo do poder local se torna uma das questdes fundamentais da organizagéo social,
localizado no centro do conjunto de transformacbes que envolvem a descentralizacdo, a
desburocratizacdo e a participacdo popular. Assim, a ideia de Direito Social e de poder local
convergem para o desenvolvimento de decisdes mais proximas ao cidadao, correspondendo
diretamente as necessidades da menor esfera social.

A partir dai, pode-se afirmar consoante informa Gurvitch (2005, p. 21), que outra
caracteristica marcante da normatividade social é a integracdo que passa a existir em seu
entorno, visto que a sociedade contagiada pelo Direito Social, demonstra a existéncia
constante e continua de um movimento de interpenetragdo e participacdo do individual no
coletivo. Sendo assim, os procedimentos de integracdo sao mais perceptiveis quando o todo
social passa a ser composto por agrupamentos que ndo se mostram reunidos sob uma unidade
simples ou diluidos dentro de um conjunto de individuos dispersos, cujo Unico lago comum
seria a lei abstrata. A integracdo e cooperacdo dos atores passa a ter sentido objetivo, quando
a comunidade ativa possui um fim especifico a cumprir, caracterizando-se como uma
manifestacdo centripeta de organizag&o.

Por outro lado, diferente é a relacdo de subordinagdo implementada pelo direito de

cunho monolitico. Nela os atores sociais sdo reduzidos a uma unidade simples, deixando de
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lado toda uma complexidade de agdes e saberes que completam a sociedade. N&o é por outro
motivo que Vieira (2001, p. 55) vai afirmar que a democracia formal, assentada apenas na
representatividade parlamentar e na imposicdo do direito estatal, retira dos individuos a
possibilidade de livre determinacdo, fazendo com que comportarem-se mediante como uma
categoria especifica de contribuintes, consumidores, moradores, produtores. Esta submissdo
encontra solucdo quando o espaco publico € aberto ao didlogo e a participacdo popular
substituindo as relagdes de coordenacdo ou subordinacdo por relacbes de integracdo e
cooperacao.

A identificacdo de um Estado socialmente integracdo necessita, entdo, da
reformulacdo do que vem a ser o Direito, para que seja superada a imagem de uma ordem de
regulamentacdo e delimitacdo, e alcancado o conteddo de um comando material de acdo e
cooperacdo. Deve-se acostumar a ver o Direito como uma ordem de paz e unido ao trabalho
em comum, uma normatividade a servico da sociedade, ao invés de um comando de guerra de
separacao e de reparacdo. (GURVITCH, 2005, p. 23).

Muito embora o Direito Social esteja assentado na integracdo e colaboracdo dos
membros da sociedade, isto ndo impede o surgimento de uma forca obrigatoria que dé coesao
a esta integragdo. Fala-se, neste sentido, exatamente sobre o poder social que emana do
Direito Social.

Sendo um direito de integracdo objetiva, direito de comunhdo que se desperta da
mesma comunidade que regulamenta, a ordem interior imposta ao um grupo, ndo é
considerada um elemento coativo. Estando todos membros de acordo com o mesmo fim e
objetivo, a coacdo perde sentido de existir, passando a ser substituida por um poder
internamente encarregado da organizacdo social. E neste sentido que Gurvitch (2005, p. 24)
adverte que, enquanto no modelo hegeménico de producdo juridica, a coacdo incondicional
funciona como o artificio para a coordenacao interna dos atores sociais, no pluralismo social a
coacdo é abandonada em troca de um poder que ndo se vale da coagdo para manter 0s
membros unido.

O Direito Social passa, assim, a ser criado e executado maneira mais rapida e mais
eficaz que o direito de coordenacdo. Isto porque cada grupo social possui sua propria ordem
de direito e seu proprio poder social. Dai que, quando desejavel qualquer membro que tenha
aderido a esta forca social, pode a qualquer momento, retirar-se deste quadro sem que lhe seja
imposta qualquer tipo de sancdo. A saida de um integrante, faz cessar a acdo do poder social
que sobre ele existia. O Direito Social vale, entdo, apenas dentro da demarcagdo normativa
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que os fatos sociais lhe emprestam; ao sair deste quadro o cidaddo abandona a normatividade
e o poder social que Ihe influenciavam.

Sendo o Direito Social delimitados a partir dos fatos sociais, sua forca obrigatdria
encontra amparo nos fatos normativos. Gurvitch (2005, p. 24) denomina de fatos normativos,
certos fatos da vida social que materializam os valores e objetivos da sociedade complexa.
Assim, os fatos normativos sdo a fusdo necesséria para que os membros da sociedade se unam
em prol da causa solidaria.

Conforme adverte Buaman (2000, p. 11) fatos sociais, 0os quais servem de elo
normativo para sociedade contemporanea, sdo extemporaneos e passageiros. Assim, apenas
fatos esporéadicos e de alto clamor popular é que conseguem unir, ainda que de maneira fugaz
a sociedade. Isto, pois, a arquitetura social esta formada longe dos fatos normativos a que a
teoria gurvitchiana adverte. Passando o clamor ou o intento coletivo de ver reformulada
determinada situacao, a mobilizacéo social se dissolve porque, justamente, foi construida para
uma causa especifica: um momento especial e passageiro.

No mesmo sentido Dowbor (2008, p. 8) lembra a existéncia de um ceticismo coletivo
guanto a importancia de estratégicas e mecanismos participativos, pois, segundo ele, € comum
que a organizacdo comunitaria forjada para determinada luta ou por uma causa especial
desaparece necessariamente apds tenha obtido a sua reivindicagcdo. Assim, o0 sentimento de
pertencimento e colaboracdo perde forca a medida que os fatos sociais ndo servem mais como
fusdo para a sociedade.

E consciente dessas realidades que Gurvitch (2005, p. 24) adverte para a
circunstancia de a sociedade deixa de ser influenciada por seu proprio poder no momento em
que sucumbe ao poder estatal e transforma suas relaces espontaneas em relagfes sociais
instituidas mediante uma coagdo incondicional que a todos subordina e obriga. Os fatos
normativos que amparam o pluralismo social, sdo substituidos por fatos isolados; o direito de
coordenacdo ndo extrai, pois, sua forca da integracdo do todo, mas da oposi¢do do todo ao
individual.

Parte-se dessa Vvisdo, para corroborar as ideias de Dowbor (2008, p. 9) de que é
preciso modificar o referencial de unido social, evoluir para a compreensao de que 0s centros
de poder social devem participar da organizacdo do seu espaco de vida. Os fatos normativos
que servem de base a normatividade passam a ser os fatos da propria realidade com o outro;
enquanto o direito monolitico extrai sua forca obrigatéria da autoridade que o institui, o
Direito Social fundamenta-se na factibilidade social que o origina, rompendo com a ideia

aristotélica de uma sociedade instrumental ao Estado.
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Para Aristételes (2003, p.14) a sociedade serve ao Estado, assim como a familia
serve a sociedade. Do mesmo modo, 0 homem serve & familia, o escravo ao homem e o boi ao
escravo. As relagdes, nesta seara, se dao em ambito de subserviéncia da parte com o todo. Dai
a afirmacdo de que ao se levantar o todo, a parte ndo restara funcdo alguma. Fora do todo, a
parte tem apenas nome, pois, todas as coisas sdo definidas pelas suas utilidades e funcdes.
Assim, o Estado antecede ao tanto ao individuo quanto a sociedade. Levantando o Estado ndo
restara sujeito ou familia; retirando o todo elimina-se a parte.

Rediscutir essa a visdo de uma sociedade instrumental é a proposta ventilada pelo
pluralismo de Gurvitch (2005). Nele ha o interesse de identificacdo acerca da possibilidade
de, mediante a fusdo de objetivos individuais amparados por instrumentos de dialogos
abertos, verificar a contaminacdo da ordem juridica com uma normatividade auto
regulamentadora; um sistema normativo que extrai sua forca obrigatdria dos proprios fatos
normativos que o fundamentam.

Assim, a ideia de Direito Social revela a possibilidade de participacdo direta de todos
aqueles que, ao fim e ao cabo, restam submetidos a uma mesma normatividade. Para estes
sujeitos, o pluralismo viabiliza a participacdo na formacéo e na execucgdo do sistema juridico.
Este envolvimento efetivo das partes na construgdo do todo, torna por revelar um poder
democraticamente constituido, distinto dos demais tipos de poderes sociais; €, nesse sentido,
um poder puramente integrador.

O poder oriundo do direito social age a partir da linha horizontal mais bésica a
organizacdo social, voltando-se para topo. Desta forma, o poder social faz o caminho inverso
ao poder subordinador: sai da base e contamina o topo; enquanto o direito eminentemente
estatal, sai da unidade supraordenada a sociedade, voltando-se verticalmente para a base
social. Contudo, conforme adverte Gurvitch (2005, p. 34) o poder social prescinde a
existéncia de uma organizacao; tal como pode-se observar em unidades desorganizadas que
nunca admitiram uma personificacdo e mesmo assim exercem o0 poder social sobre seus
membros.

Se de outra forma, o poder que une os membros da sociedade for concebido a partir
das convicgdes externas, baseado na absor¢cdo dos membros a uma sé realidade, restara
descaracterizada a ideia de Direito Social. Para que ndo perca a carateristica de sociabilidade,
0 poder que une os atores sociais deve ser exercido em funcéo da totalidade. Para confirmar
esta ideologia, Hermany (2007, p. 28) afirma que o perfil de direito proposto por Gurvitch
tem como base um Estado Democratico, onde é possivel identificar processos de auto

regulacdo social. O poder social, nesse interim, ndo se identifica como uma vontade superior,
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imposta de fora para dentro, ou uma sancdo irrefutavel, que une artificialmente os atores
sociais, mas configura uma normatividade derivada do equilibrio das forgas que gravitam
entorno dos grupos sociais.

A ordem que dai resulta, mostra-se como a Unica capaz de organizar pacificamente
os diversos interesses conflitantes dentro da complexa sociedade contemporanea. E certo,
contudo, que a normatividade advinda do direito individual também conduz um poder que
mantém unido os membros da sociedade; mas trata-se de um poder desnaturalizado e imposto
aos atores de maneira autoritaria.

Diante dessa perspectiva, Gurvitch (2005, p. 29) propde duas alternativas: ou o
direito se dissolve na forca autoritaria do Estado, nivelando a um sé termo as diversas formas
de normativa social, ou, mediante a implementacdo da teoria do Direito Social, abre lugar
para que o poder descendente do sistema juridico seja pluralmente construido a partir de uma
estrutura de integracdo dos membros sociais.

Em ambas alternativas, a coacdo estd como elemento acessorio a normatividade. A
diferenca é que, no ambito do direito individual, a coacdo se personifica como uma san¢éo
incondicionada, a qual aos membros ndo é dada a escolha ou possibilidade de furtarem-se de
seus efeitos. A coacdo individual serve, desta forma, como um elemento externo encarregado
de manter a coesdo interna do sistema. J& no campo do Direito Social a coagdo ndo identifica
0 exercicio insoltvel e insuperavel do poder. Por outras palavras, é possivel afirmar que a
sancdo originaria do Direito Social ostenta a funcdo de integracdo daqueles que a ela estdo
submetidos, sendo possivel retirarem-se todos 0s integrantes de seu efeito.

Dessa forma, a saida de um integrante do grupo faz com que sobre ele deixe de ser
exercida a coagdo do poder social. Este carater condicional, segundo exp&e Gurvitch (2005, p.
31), ndo representa uma diminuicdo no grau de repressao ou retribuicdo que a coacdo social
possa ter, apenas difere da coagdo oriunda do direito monolitico, no que tange a possibilidade
de subtrair-se dela voluntariamente, sem que haja a necessidade pedir-lhe consentimento. As
sancOes e o poder instituido pelo direito social ndo vdo alem de seus proprios limites,
integrando os membros da sociedade sem que para iSSO Seja necessario recorrer a uma coagdo
incondicional.

Contudo, em certos casos, é possivel que o Direito Social esteja acompanhado de
uma coacéo incondicional.

Essa possibilidade existe, pois, dentro das possiveis manifestacfes do Direito Social
apresentadas por Gurvitch (2005, p. 33), existe uma em especial denominada de Direito

Social Condensado que, mesmo possuindo a coacdo incondicional como elemento acessorio
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ao poder normativo, ndo transforma o direito de integracdo em uma subordinagéo
incondicional. Neste quadro, a ordem sancionadora é a ordem de direito estatal, onde se vé o
Estado com o detentor do monopolio da coacao.

A questdo pode ser melhor entendida se apresentada como a possibilidade do direito
estatal ser considerado uma espécie particular de Direito Social, um contraponto e ndo uma
substituicdo total a ordem estatal. Para tanto, convém ultrapassar as explica¢cbes meramente
maniqueista que por vezes colocam o Direito como simples fruto da representacdo
parlamentar, excluindo toda forma de Direito Social ou, por outras, conforme identifica
Clasters (2003, p. 119), advogam no sentido de que a sociedade pode prescindir totalmente do
Estado e de suas instituicdes representativas.

E conveniente, entdo, distinguir o que vem a ser uma ordem materialmente
democratica e uma ordem que, embora, diga-se democrética, esta apenas baseada na estrutura
estatal de direito. O verdadeiro poder de Estado ndo é um poder de dominacdo, mas um poder
de integracdo onde toda a comunidade, com seus vicios e virtudes, da forma e corpo ao
Estado. O poder que emana do Direito Social, entdo, estd baseado sobre as experiéncias e
ambicOes que se desprendem da comunidade; diferentemente ao direito exclusivamente
estatal o qual, em funcdo da inexisténcia de abertura materialmente democrética e
participativa, transforma-se em um direito de subordinagdo que age sobre a sociedade.

O fato do direito de integracdo politica ser sancionado pela coagdo incondicionada
ndo o transforma em direito de subordinacdo, apenas o faz condensar-se a uma forma
particular de Direito Social, contraposta tanto ao direito coativo quanto ao direito social puro -
sem coac¢do. Esta normatividade é definida por Gurvitch (2005, p. 92) como sendo o Direito
Social Condensado & ordem de direito estatal.

Portanto, a questdo acerca da existéncia da sancdo estatal ndo deve servir como
método de diferenciacdo entre o pluralismo juridico proposto por Gurvitch (2005) e a as
ordens de Direito Estatal baseadas na coacdo incondicional. Isto, pois, € possivel que o
Estado, ainda que modelado sobre estrutura juridicas formais, esteja mediado por
instrumentos capazes de concretizar uma normatividade, a qual embora sancionada pelo
Estado, reflita a mesma realidade que lhe deu origem.

Assim, as ideias de Gurvitch (2005) acerca da organizacdo democratica de um
Estado estdo baseadas na inexisténcia de uma absorcdo de seus membros e a consequente
imposicdo de uma Unica realidade: a realidade do direito monolitico. Por outro lado, na
proposta gurvitchiana, a ideia de um Estado materialmente democratico converge para a

capacidade das estruturas estatais manterem a identidade de cada membro, e a0 mesmo
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tempo, serem capazes de implementarem a préatica cotidiana de abertura de espagos voltados
ao debate e a acomodacdo das diferencas e anseios sociais.

A concepcdo de Estado Democratico requer, portanto, que a complexa estrutura
social seja mantida pelas instituicdes estatais mas que as relagdes juridicas sejam formadas a
partir do descerramento de espagos direcionados ao dialogo e as discussdes publicas. Nestes
espacos, a multiplicidade prevalece sob a unidade, fundamentando, assim, a existéncia de uma
coacdo incondicional sobre os recalcitrantes, mesmo frente a um Direito socialmente
produzido e materialmente condensado a ordem estatal.

Essas acOes requerem, entdo, a substituicdo da nocdo de hegemonia e centralizagdo
do poder politico, pela implementacdo do Principio da Subsidiariedade, o qual tem como
norte, a ideia de complementariedade e integracdo entre os circulos sociais de poder politico.

De um lado tem-se o Estado, o qual modernamente dispde da supremacia de poder
politico, do outro esta a comunidade, composta por todas as pessoas sobre as quais o poder
politico incide. Diante deste cenario, a subsidiariedade surge como uma acdo voltada a
superar a rigida demarcacdo entre o que é publico e o que é privado, sem estabelecer qual
direito incide neste ou naquele setor.

A subsidiariedade, assim, apresenta-se como um imperativo de complementariedade
e pode ser utilizada como argumento para conter ou delimitar a imposi¢do hegemdnica do
Estado, desde que ndo sejam retomada as fun¢des minimalistas do Estado Negativo. Este
entendimento € corroborado pelas ideias de Baracho (1996, p. 30) quando afirma que o
principio da subsidiariedade é uma garantia contra a arbitrariedade e que procura inclusive
suprimi-la, por meio de uma reorganizacao politica do Estado.

No intuito de informar a organizacdo do Estado, o principio da subsidiariedade prega
gue este deve deixar a unidade menor, a liberdade de fazer tudo aquilo lhe seja juridicamente
possivel; sendo que a intervencdo estatal deve ocorrer na medida supletiva de apoio aos
homens ou na contencao de ilicitudes.

Seguindo esse entendimento, Baracho (1996, p. 48) afirma que seria injusto reservar
a uma sociedade maior aquilo que a menor poderia fazer. Disso podemos extrair que a
sociedade subjacente é subsidiaria a Estado e, que os cidaddos que compde esta sociedade sdo
subsidiarios em relacéo a sociedade subjacente.

Ao descrever as origens historicas desse instituto, Martins (2013) demonstra que o
principio tem ligacdo com a ideia, nascida em meio as aspira¢des eclesiasticas do Século XIX,
de barrar a interferéncia excessiva do Estada sobre a autonomia das esferas de poder politico

local. O principio da subsidiariedade, desta forma, implica em que as decisdes sejam tomadas
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ao nivel mais préximo do cidaddo, perfazendo uma norma de protecdo contra injustificveis
intervencdes de cupula e favordvel aos direitos e competéncias dos circulos politicos mais
préximos aos cidaddos. (MARTINS, 2013, p. 426)

A subsidiariedade passa a ser vista, estdo, como uma questdo de autonomia
intermediéria. Antes de deferir a0 Estado certas competéncias é preciso verificar se o
pluralismo social é capaz de executa-las. Sendo igual as possibilidades de execucdo, deve-se
dar preferéncia ao menor nivel. Nessa seara, a subsidiariedade assemelha-se a uma reparticdo
de competéncias entre sociedade e Estado; ao mesmo tempo que impede o intervencionismo
estatal, exige do préprio Estado ajuda na promocdo do pluralismo politico, mediante uma
interveng&o supletiva.

N&o objetiva destruir as concepgdes estatais, mas ordena-las de forma responsavel. A
intervencdo estatal deve ser feita no sentido de ajuda aos membros do grupo estatal, ndo para
absorvé-los, mas para promové-los. Dessa forma, ao mesmo tempo que se reforca a ideia de
Estado, a subsidiariedade ndo permite a absorvi¢do automatica da comunidade subjacente.

Ao discorrer sobre o tema da descentralizacao das decisdes publicas, Oliveira (2013)
alerta que o desejo de se ver os corpos politicos locais™®, dotados de autonomia legislativa na
conducdo dos assuntos que lhe sdo proprios, deve estar ancorado na concretizacdo do
principio da subsidiariedade.

Sua interpretacdo entdo deve ser realizada no sentido de maior proximidade entre
producdo e a aplicacdo do poder politico em meio aos cidadaos que dele fazem parte. Para que
isto ocorra, a separacdo vertical dos poderes e da producdo juridica devem ser resolvidas
dentro de um escalonamento progressivo: 0s assunto locais ndo podem ser competéncia dos
estados membros, o0 mesmo se diga dos assuntos resolvidos pelos estados federados.
(OLIVEIRA, 2013, p. 80)

Dessa forma, nocdo gurvitchiana de Direito Social adere a ideia de que o Estado
necessita ter a seu cargo apenas 0s assuntos que nao podem ser resolvidos pelas regides mais
proximas ao cidaddo; sendo logico concluir que a regulamenta¢do normativa de assuntos
locais é tarefa competente aqueles que sofrerdo os efeitos desta regulamentag&o.

Embora nédo esteja literalmente disposto na Constituicdo, a subsidiariedade deriva
diretamente da ideia de democracia participativa e da descentralizacdo do poder. O poder que,

no Estado centralizador, estava nas médos de una unidade nacional, passa agora para 0 cenario

3 Tema é abordado com maior énfase no Capitulo 111, onde se estabelece a delimitagdo juridico-nacional da
autonomia local, mas para fins de entendimento inicial, ja se pode antecipar que os corpos politicos locais estdo
ligados a nocdo defendida por Brasileiro (1973), de que o municipio constitui o sistema politico basico da
federacéo.
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de uma gestdo local. Nesse sentido ele aparece como a base de um federalismo democrético,
operando como mecanismo de separacéo vertical e distribuicdo horizontal das competéncias.

Em sua perspectiva vertical, a subsidiariedade tem a ver com o conceito de
descentralizacao territorial adotado pelo ordenamento juridico, referindo-se as distribuicdes
de competéncia territorial. No contexto de ampliar a autonomia territorial a Constituicdo
Federal de 1988 representa um avanco da participacdo municipal na tomada de decisdes, ja
que durante muito tempo a autonomia local foi reduzida em razdo do periodo ditatorial
brasileiro.

A descentralizacdo horizontal, por outro lado, opera no sentido de proporcionar a
redistribuicdo local de competéncias. Essa redistribuicdo acontece tanto para ampliar as
atribuicbes na execucdo de politicas publicas como para promover descentralizacdo da
producdo normativa; passando para o menor locus federativo a legitimidade da producéo do
direito. Nesse contexto, o alargamento da competéncia locais serve como mecanismo
apropriado para a produgéo de um direito social condensado, conceituado como sendo aquele
que provém de amago da sociedade e contamina toda ordem normativa que lhe é superior.

Nesse ponto, o Direito Social Condensado assume uma posicao intermedidria entre a
producdo normativa imposta pelo Estado e a normatividade extraida dos fatos sociais. Ao
tratar do tema Gurvitch (2005, p. 95) afirma que mesmo se a sociedade estiver
incondicionalmente submetida as ordens de um sistema juridico, esta imposicdo ndo sera
prejudicial quando a comunidade estiver ligada por lagos de integracdo e participacdo politica.
O autor afirma que esta integracdo dos atores sociais s6 é possivel em um Estado
perfeitamente democrético, o qual ndo se reveste de tendéncias centralizadoras.

No mesmo entendimento segue Morais (1997, p. 67) afirmando que o direito social
condensado deve ser visto como a tentativa de se estabelecer um vinculo direto e imediato
entre a democracia e a figura do direito social puro. Para o autor mesmo que a ordem
normativa esteja sancionada, pode ainda ser tida como ordem de integracéo social na medida
que essa normatividade seja penetrada pelo direito social.

Assim sendo, o direito social na concepgdo condensada, embora apresente-se sob a
tutela do Estado, deve ser visto como fruto da democracia participativa, na medida em que €
produzido por meio de uma atividade discursiva da sociedade, a qual apds identificar as
demandas, propGe de maneira consensual as respostas para supera-las. Por essa razdo, ndo
resta desconfigurada a democracia oriunda do direito social condensado, pois ainda que
submetida a tutela estatal, visto que os atores sociais possuem amplo espaco de dialogo.
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O direito social condensado ¢ um direito que pde em didlogo permanente a base
constitucional do Estado e articulagdo social que fundamenta este Estado. Segundo o autor
essa comunicacdo pressupde um amplo compromisso democratico da sociedade, o qual
surgira a partir de um agir reflexivo e discursivo dos atores sociais.

Estabelecendo um paralelo entre as ideias de direito social condensado e o principio
da subsidiariedade, é possivel afirmar que a descentralizagdo horizontal coloca o espaco local
como o lugar favoravel a criacdo de um direito social condensado. Isso porqué é justamente
na menor esfera territorial que acontecerdo os maiores debates populares. Quanto maior for a
descentralizacdo normativa, maior serd 0 espago aberto aos cidaddos para participarem das
tomadas de decisoes.

Consequéncia dessa amplitude discursiva, € que 0s atores sociais serdo a0 mesmo
tempo produtores e consumidores do direito produzido, serdo autores e destinatarios da
normatividade social. A descentralizacdo ao nivel local mostra-se capaz de estabelecer uma
producdo normativa materialmente democratica, pois as normas ali produzidas seréo reflexo
do agir instrumental dos atore sociais.

E possivel afirmar, que a partir da descentralizacdo horizontal as politicas publicas
passam a ser prestadas de forma autdbnoma pelo nivel local, o que amplia a participacdo
popular e reforca a ideia de democracia. Sendo a esfera local, o locus em que o cidaddo nasce
vive e faz sua historia, outro ndo poderia ser o lugar mais apropriado para que o poder social
fosse mais firmemente exercido. Quanto maior a proximidade entre a administracdo e o
cidadao maior sera a comunicacdo reflexiva e tomada democratica de deciséo.

A participacdo popular pressupde, dessa maneira, a abertura do espago local ao
debate participativo. A garantia de que os cidaddos serdo ouvidos durante o processo de
tomada das decisOes, conduz a sociedade a uma atuacao discursiva, a qual, na medida que vai
se repetindo e tornando-se ordinaria, introduz no meio em que se desenvolve um sentimento
de solidariedade capaz de implementar o pluralismo social necessario a concretizagdo do
direito condensado. Nesse contexto, o conceito de democracia troca de eixo: deixa de ser
apenas uma garantia oportunizada pelo Estado de que os cidaddos possam escolher
representantes, para passar a ser visto como resultado de um agir social baseado no consenso
deliberativo.

Nesse sentido, além da necessaria aplicagdo do conceito horizontal de
subsidiariedade, o qual possibilita aos municipios o alargamento das competéncias
administrativas, devem os proprios municipios proporcionarem espagos publicos destinados a

deliberacdo democratica. Essa obrigacdo, evita que no plano local se repita o direito
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subordinador caracteristico do Estado centralizador. Sera a partir do espaco publico aberto ao
debate que os cidaddos poderdo participar, deliberar, decidir, acompanhar e fiscalizar a
execucdo das politicas publicas.

O agir discursivo da sociedade da contetido a repisada expressao Estado Democratico
de Direito; pois antes de identificar o que vem a ser o direito, o discurso social proporciona
uma atividade democrética de criacdo deste direito. SO assim o ldcus serd ao mesmo tempo de
direito, pois ordenador das condutas sociais, e também democréatico, visto que aberto ao
debate popular.

Assim, a melhor maneira de incentivar e implementar o debate social é descentralizar
a producdo normativa, e identificar o espaco local como l6cus ideal para o debate
participativo. Na medida que a construcdo do direito social esta vinculada a participacdo e ao
debate dos atores sociais, a esfera local pode ser entendida tanto como um municipio ou uma
determinada regido que abriga as mesmas peculiaridades demogréficas e interesses
econdmicos. Do ponto de vista da soberania politica, a produ¢do normativa de um municipio
vale apenas para ele; porém adotando-se um ponto de vista integrador da sociedade, as
consequéncias da producdo normativa podem estenderem-se para além dos limites

municipais.
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2 A (RE)CONSTRUCAO DA DEMOCRACIA: DA DEMOCRACIA LIBERAL
A DEMOCRATICA ADMINISTRATIVA.

2.1 Delimitacdes a conceituais acerca da democracia classica.

A conducdo da politica representativa estd construida a partir de uma concepcao
estadtica e hegemonica de poder; nele o Estado acaba voltando sua atencdo para o
desenvolvimento de técnicas e estratégias que, em verdade, direcionam-se apenas a
manutencdo do poder impositivo. Diante de tal quadro, é preciso encontrar uma solucao para
o0 atingimento de uma democracia que esteja baseada em termos juridicos e, a0 mesmo tempo,
estaiada sobre uma teoria politica que permita a real participacao popular.

Para tanto, o primeiro passo é a superacdo da classica democracia representativa e
exercida apenas pelo direito ao voto. Neste diapasdo, avulta a concepc¢do de uma participagao
direta e comprometida com o futuro das decisdes politicas, visto que o0 modelo hegemdnico de
poder estd cada vez mais distante do controle popular conduzindo o Estado a um quadro de
inevitavel crise de legitimacdo. Portanto, é necessario alcancar um grau de articulacédo politica
capaz de propor uma interlocugdo entre os atores sociais, tendo como resulta uma
maximizacdo da cidadania e das prerrogativas fundamentais. Dai, entdo, a necessaria a
rediscussdo dos conceitos de democracia.

Esse caminhar pressupde investigar se as definicdes utilizadas para tanto, possuem
um conteddo arbitrario ou, com o perddo da redundéncia, sdo termos democraticamente
construidos.

Tem-se entdo, conforme informa Sartori (1994b), a possibilidade de serem
estabelecidas duas espécies de conceitos para democracia: uma € a definicdo eminentemente
estipulativa e outra, uma definicdo baseada em limites lexograficos.

Dentro das definigdes estipulativas, o conceito de democracia € construido e
apresentado de forma antecipada ao desenvolvimento de sua propria definicdo. Esta escolha
mostra-se arbitraria e direcionada a certo sentido ja antevisto e desejado por aquele que
discorre sobre o objeto.

Por outro lado, uma definicdo lexogréafica de democracia, tem em conta a explicagédo
e a demonstracdo, dentro das concepc¢des ordinarias, das varias possibilidades de certo
significado. Assim, os conceitos lexograficos modificam-se conforme variam as concepcdes
da vida real; a medida que as acGes materiais sobre a democracia sofrem alguma mutacéo,

incide uma alteracdo sobre o préoprio conceito de democracia.
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Conforme relata Rocha (2014, p. 9) as estruturas do pensamento moderno impdem
pouco espago para a construcdo de um debate dilatado sobre temas dotados de uma
poliformia, como democracia, direito, norma, impondo a categoria positiva do sistema
juridico formal como a Unica base de apoio a todas estas reflexdes.

Por outro lado, a edificacdo lexogréafica do conceito de democracia realiza-se
mediante a apresentacdo das varias possibilidades conceituais e, a partir da valoracdo de uma
em especial, o0 orador passa a utiliza-lo durante o discurso. E o que faz Habermas (2002), ao
demonstrar que entre os dois principais modelos de democracia, a liberal e a participativa,
existe um terceiro que melhor se adapta a racionalidade das sociedades complexas, qual seja a
democracia deliberativa

Sem adiantar o debate existente entre as correntes que procuram conceituar e
delimitar o conceito de democracia, a visdao habermasiana serve para bem ilustrar como a
ideia de democracia pode ser formulada mediante a aproximacdo e o afastamento de outras
visdes que também se inclinam a delimitacdo do mesmo objeto.

Mas em qualquer caso, tanto nas construcdes lexograficas, quanto nos conceitos
estipulativos, a arbitrariedade é que vai conduzir o orador para definicdo daquilo que vem a
ser o significado de democracia. A arbitrariedade, contudo, apresenta-se com maior
intensidade no caso dos conceitos estipulativos, uma vez que ap6s a primeira adverténcia
acerca do seu conteudo, o emissor e 0 emissario do significado devem sempre utiliza-lo no
mesmo diapasdo, sem a possibilidade de ressalvas a expressao previamente delimitada.
(SARTORI, 1994b, p. 7)

Sejam conceitos lexogréaficos, sejam construcdes estipulativas, o certo é que em
qualquer caso, a arbitrariedade dos conceitos se fara sempre presente. E neste sentido, pode-se
encontrar, nas ideias expostas por Saussure (2006), que a moderna construcdo da linguagem
se realiza mediante uma extensa nomenclatura que une os seres aos seus nomes. Mas a teoria
saussuriana demonstra que, ao contrario do que pretende a razdo moderna, a nomenclatura das
coisas se da mediante uma acao psicologica. O nome se liga a coisa por meio de uma coeséo
gue se desenvolve no inconsciente humano, sendo, por isto, inacessivel a razdo. Este fator de
inacessibilidade é o que torna inevitavelmente arbitraria a construcéo da linguagem.

A tese saussereana, entdo, tem como escopo a arbitrariedade do signo, levando em
consideracdo o fato de que o significado que dele se depreende ndo tem uma relagdo
obrigatoria com o significante que o compde. O signo é a expressao externa - a exteriorizagdo

da linguagem. Pode ser representado por uma veste, um muro, um olhar, um sinal de transito
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ou mesmo uma palavra escrita. Ele é composto pelo seu sinal grafico, denominado
significante, e por um contetdo axioldgico que dele se depreende, o significado.

A unido desses componentes (significante mais significado) forma entdo o signo.
Mas, conforme esclarece Saussure (2006, p. 83), esta coesdo nao possui nenhuma
correspondéncia original. Um determinado signo pode conter uma sequéncia de significantes
muito préximo a de outro signo, e nem por isto terd o um significado da mesma forma
assemelhado. E mais, um mesmo signo pode conter dois ou mais significados muito
diferentes entre si, dependendo de que os emite.

A guisa de exemplo, observe-se o termo cidadania. O contetdo deste signo € referido
por Held (1987, p. 27) com base nos ideais da idade classica, abarcando apenas homens
brancos com certa propriedade e maiores de 21 anos de idade. Contudo, ele é diferente
daquele exposto por Schumpeter (1961, p. 294), no qual reconhece a cidadania a partir de
uma igualdade racional, segundo a qual a participacdo politica pode conter certas
discriminacdes, desde de que todas possam ser racionalmente estipuladas. Veja-se que em
ambos 0s casos, seja na antiguidade classica ou na acepcdo moderna, 0 que estd em analise
ndo é a correta delimitacdo do conceito da cidadania, mas a possibilidade de um mesmo signo
descrever significados tdo diferentes.

Comentando o tema, Carvalho (2003, p. 31) aduz que o sinal grafico ¢ composto por
um significante e um significado, os quais embora tenham origem diferentes estdo
intimamente ligados por uma relagdo de coexisténcia. Neste sentido quando alguém € a
palavra democracia, pode remeter a ideia de governo gerido pelo povo; mas seu significado,
pode ser outro, dependendo da concepcao lexografica ou estipulativa adotada.

Assim sendo, a concepcao do significado advém de uma arbitrariedade, seja de uma
arbitrariedade em sua origem, seja uma arbitrariedade no uso de suas potencias possibilidades.
Isto, pois, o conteido do signo ja foi impelido por uma acdo sociocultural anterior a sua
propria existéncia; o significado de democracia ja estd incutido na mente humana; ele ndo sera
descoberto; antes, serd projetado.

Diante disto, ¢ possivel afirmar que, conforme as afirmacdes de Carvalho (2003, p.
36), ndo ¢ possivel ao homem modificar o contetido de um objeto, pois este tem é delimitado
anteriormente.

Em razdo dessa circunstancia, a pergunta que surge ¢ se dentro da teoria da
democracia, existe conceito verdadeiro, ou absoluto, capaz de definir a propria democracia.
Ao enfrentar esse tema, Sartori (1994b, p. 9) aduz que nenhuma teoria democratica tem apoio

em um conjunto de defini¢des suficientemente claras, sobre a qual se possa estabelecer esteios
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que garantam uma teorizagao segura sobre o assunto.

E verdade que o atual estado de espirito da ciéncia politica ¢ menos estipulativo que
o verificado no final do Séc. XIX. A teorizacdo que se desenvolveu apés estudos como o de
Tocquevile (2005), Habermas (2002) e mais recentemente Touraine (2001) e Mouffe (2009),
conduz o estudioso da matéria a construcdo de um conceito de democracia baseado na
exposicdo e no didlogo de ideias. A diferenca que se observa, € que nos conceitos
lexogréficos, a par de sua inevitavel arbitrariedade, as construcdes sdo direcionadas para o
futuro estando mais propensas a modifica¢@es; enquanto isto, nos conceitos estipulativos, ha
uma delimitacdo do passado, sendo sua reestruturacdo mais trabalhosa pelo fato de necessitar
de uma reconstrucéo histoérica.

Mas, em ambos 0s casos, se estd lidando com convencdes e por isto o terreno nao é
suficientemente seguro para afirmac6es peremptorias.

Com vista disso, Streck (2012, p. 98) ao analisar o tema da construcgéo do significado
do Direito e da democracia, realiza uma contundente critica aos postulados lexograficos, 0s
quais, tal qual a doutrina habermasiana, tentam definir a democracia por meio de acao isolada
e carregada de contetdo valorativo. A critica tem como foco a afirmacédo de que estas atitudes
também estdo dotadas de uma evidente arbitrariedade em sua construcéo.

Para entender a celeuma, volte-se ao exemplo da democracia deliberativa proposta
por Habermas (1996). Ao estabelecer o modelo e o conceito de uma democracia ideal, o autor
alemdo estabelece a necessaria reformulacdo da racionalidade, elegendo para tanto a fala e o
agir comunicativo dos atores sociais como mecanismos aptos a tal reformulacdo. Este é ponto
de apoio tedrico que vai denominar a razdo comunicativa em oposi¢do a razdo pratica ou
cartesiana que percorre o discurso cientifico da modernidade. Contudo, as condi¢des para que
a democracia atinja uma nova racionalidade, sdo determinadas fora do proprio centro de
fundamentacdo da doutrina habermasiana. Conforme adverte Streck (2012, p. 99), a
democracia habermasiana, tem como objeto a construgdo de um saber comunicativo, mas
estabelece esta premissa de maneira solipsista, afastada da propria comunicacdo que deseja
estabelecer; utiliza conceitos modernos, como as teorias psicanaliticas da fala, para combater
a propria modernidade. E neste ponto que surge a arbitrariedade do conceito lexografico de
democracia proposto por Habermas (1996).

Diante de tais argumentos, a tentativa de descobrir qual o real significado que
percorre a democracia refaz em um circulo vicioso; tende a ser estabelecida ou construida a

partir da anélise daquele que discorre sobre ela. A valoracdo ou estipulacdo de qual contetdo
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que deve ser adotado e qual deve ser afastado ou, qual definicdo deve ser a verdadeira ou a
falsa, é obra de um agir solitario e incontrolavel.

Dai a afirmacéo de Sartori (1994b, p. 10) no sentido que a melhor saida é conhecer a
celeuma existente, para tendo argumentos sobre ela, abandona-la logo em seguida. Assim,
mostra-se esquizofrénica, ou no minimo frivola e superficial, a tentativa de demonstracdo de
um conceito universal a respeito do quem vem a ser a democracia. Quanto mais se aprofunda
a questdo, tanto mais parece que a distincdo ndo traz grandes contribuicdes. Em ultima
analise, existe apenas um tipo de definicdo, que acaba sendo eminentemente estipulativa,
realizada a partir das intencbes do orador. E é assim, em decorréncia da necessidade de ser
estabelecido um entendimento reciproco entre aquele que fala e aquele que ouve; sendo que
esta mesma necessidade, também percorre o discurso publico, o qual precisa de uma base
consensual sélida para ser entendido e executado.

Dai entdo, que a tentativa de construcdo do conceito de democracia encontra duas
formas de delimitacdo. Uma se da mediante a confirmacdo publica daquilo que muitas
pessoas acreditam e defendem que ela seja, sendo neste sentido uma externacdo politica do
conceito, uma construcdo empirica. De outra maneira, a democracia pode ser estipulada de
modo privado, por meio de um s6 orador, o qual disponha de legitimacdo para tanto. Neste
segundo caso, por haver uma pluralidade de legitimados, como Habermas (2002), Gruvitch
(2005), Mill (1991), ha muitos conceitos possiveis; porém a sua demonstracdo historica e
factual ndo possui a mesma correspondéncia de resultados.

E diante dessa situacdo, que Sartori (1994b, p. 22) indaga como a democracia, a par
da tentativa de sua conceituagdo, pode ser factualmente demonstrada. Podem ser taxados de
democraticos os procedimentos de gestio adotados em nome da prépria democracia? E
possivel estabelecer métodos de afericio da funcionalidade da democracia,
independentemente do conceito que a fundamenta?

A resposta para tais questfes caminha no sentido positivo. Em ultima instancia, uma
democracia comporta-se como verdadeira quando é capaz de ser posta em pratica com éxito,
sem que leve ao colapso o proprio sistema que a criou, tal qual ocorrido com a democracia
grega e suas decisOes autofagicas. Se o sistema politico democratico proporciona uma
evolugdo continua sendo constantemente retroalimentado, tem-se um modelo funcional de
democracia.

Assim sendo, pode haver inimeras democracias, com diferentes vertentes e
conceituacdes das mais variadas. Porém, desde que, passem todas elas no teste de

funcionalidade, sendo bem-sucedidas no mundo real, ter-se-a& uma verdadeira democracia.



65

Desta forma, a contrario senso, devem ser desconsideradas todas as democracias cuja pratica
leve a perversdo do proprio sistema e desloque para o abismo do esquecimento politico os
objetivos por ela declarados. (SARTORI, 1994b, p. 22).

Diante dessa constatacdo, a apresentacdo de uma evolucdo etimologica do termo
democracia, resulta em um esforgo herculeo e sem grandes resultados. Primeiro porque a
utilidade prética é pouco provavel; sendo os conceitos arbitrariamente estipulados no tempo e
no espaco, demostrar a evolugdo do termo em determinado lugar, equivale a negligenciar a
que ocorreu em outro. Segundo, pois sendo estes conceitos frutos de acordos, lexograficos ou
estipulativos, na medida em que as intengdes ou necessidades dos atores se alterarem, havera
uma alteracdo nestes mesmos acordos e, por consequéncia, nos conceitos que dele se
desprendem.

Por tudo isso, o intento aqui é estabelecer uma visdo politica de democracia; uma
construcdo que possa ser empregada em uma larga escala de tempo e espago, ainda que nao
sejam abandonados os acordos e as estipulagdes conceituais sobre o tema.

E nesse diapasdo que Sartori (1994b, p. 18) argumenta a existéncia de muitas
democracias possiveis, isto é, logicamente concebiveis; mas ao mesmo tempo verifica a
impossibilidade de verificacdo historica e real deste mesmo nimero de institui¢cbes. Se o atual
significado de democracia estd distante da antiga concepgdo grega, onde 0 povo
materialmente autogovernava, isto se deve ao mesmo fato de que outros tantos termos e
institutos adquiriram formas conceituais e estruturais as quais, para 0 bem ou para 0 mau,
estdo baseadas em uma limpeza de significados, resultante das transformacdes historicas por
que passaram.

Assim, a histéria tem um papel de desenvolvedora de contetdo; os fatos temporais
gue percorrem o sistema politico democratico sdo o delimitador do seu conceito. Por
consequéncia, a legislacdo que regula a matéria, é apenas um reflexo da normatividade factual
que a sociedade experimenta em determinado momento. E neste mesmo sentido, que Gurvitch
(2005, p. 124) demostra que o Direito, e por consequéncia a forga da democracia, encontra
fundamento nos fatos normativos que o sustenta. A delimitacdo do contetdo, da
obrigatoriedade e da eficiéncia democratica tém sua fundamentagdo nos fatos sociais, 0s quais
desempenham um papel de agentes da complexidade do Direito.

Nesse intendo, calha apresentar uma breve andlise historica do movimento politico
denominado democracia, para em seguida analisar as formulagOes existentes que se

autodenominam democratas e, ao final, tem-se a pretensdo de anunciar um conceito
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reformulado de democracia, o qual seja capaz de integrar as variadas necessidades e desejos
de uma cultura local.

Pode-se encontrar, primeiramente, em Dahl (2001) um suporte para a
contextualizacdo das experiéncias historicas que circundam a nocdo de democracia. Apds
analisar as controvérsias que cercam do surgimento da democracia, as quais levam em contam
lugares e épocas diversas, Dahl (2001, p. 19) demonstra que a anélise do aparecimento do
modelo democratico de governo pode ser feita a partir da expansao da participacdo popular,
verificada principalmente nas antiguidades grega e romana.

As noticias historicas sobre sistemas que garantiram pela primeira vez a participacao
de um expressivo nimero de pessoas sao datadas de 500 A.C e localizam-se no mediterraneo
europeu. E muito provavelmente nesta época que tenha sido originada a palavra democracia
(demos: povo, kratos: governo). O governo grego da antiguidade é um complexo sistema de
escolha de representantes. Todos os cidaddos podem, em algum momento da sua vida, serem
eleitos aos altos cargos publicos e tornarem-se administradores das cidades-estados.

Sobre o tema, Jaguaribe (1981, p. 3) admite que a democracia grega foi uma
experiéncia concentrada especialmente na cidade-estado de Atenas, onde a participacdo
popular possui um nivel de efervescéncia pouco verificdvel em outros ambientes da época.
Contudo, a democracia em sentido amplo de participacdo nos assuntos publicos, pode ser
muito bem observada no dmbito da maioria das organizagdes politicas existentes na Grécia
Antiga; isto pois, a forma de governo popular €, naquela época, a regra que se segue em quase
todas as cidades-estados.

Conforme lembra Finley (1998, p. 31) as cidades-estados na antiguidade representam
uma comunidade onde todos se conhecem e ha a possibilidade de articulacdo direta sobre os
assuntos politicos. Se, por um lado, € reduzido o nimero de debatedores, por outro, o espago
de conversagédo se torna mais dilatado. Da mesma maneira, como os debates ocorrem, por
regra em apenas dois centros politicos, Atenas e Pirineu — e mais constantemente na primeira
-, 0s assuntos ganham maior publicidade entre os cidaddos. Nada escapa ao conhecimento
popular; toda vida politica é conhecida, tudo é debatido.

Dessa forma, o modelo grego de democracia salta aos olhos pela sua maneira direta
de materializagdo: o comparecimento as assembleias e o0s debates sdo realizados
pessoalmente; as assembleias sdo grandes comicios realizados ao ar livre, todos cidadaos com
idade superior a dezoito anos podem comparecer, sendo as decisdes tomadas por maioria
simples dos presentes. E desta pratica de falar em publico com igual direito de decisdo, que se
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originou o termo isogoria, o qual significa 0 mesmo direito de participacdo politica, e que por
muito tempo foi utilizado como sindnimo de democracia. (FINLEY, 1988, p. 31).

Ainda que seja possivel, em termos de investigacdo histérica, afirmar que outros
povos ja haviam praticado e até mesmo praticavam a democracia, o certo é que foi o povo
grego que disseminou a pratica politica de governar a partir de manifestacdo popular. Eles
estruturaram de tal forma este sistema, que seus reflexos até hoje sdo sentidos e repetidos.
Foram os gregos os primeiros pensar, refletir e discutir sistematicamente sobre politica.

Mas a realidade politica desse sistema ndo pode ser taxada de perfeita ou reconhecida
como uma eficaz forma de administracdo dos negdcios publicos. Conforme lembra Bobbio
(1994, p. 32) a democracia participativa que se verifica na Grécia Antiga, é responsavel por
conduzir as cidades-estados a uma realidade de intensa instabilidade politica e constante
agitacdo interna. Tal situacdo coloca a organizacdo social da época, em um quadro de
incerteza quando a manutencdo do governo democrético ou a instalagdo de uma tirania
popular.

Ao analisar a realidade da época, Held (1987, p. 33) assevera que a democracia
ateniense, embora fortificada pela participacdo popular, dettm uma certa instabilidade, fruto
da atividade econdmica que lhe da sustentacdo. A economia ateniense € pouco expansiva,
baseada na exploracdo de escravos; fator que contribui para a instauracdo de agitacdes
internas.

A economia em Atenas, assim como em toda Grécia, necessita de um quadro
burocratico rigido que lhe afaste da instabilidade politica, e este aparato ndo pode ser
vislumbrado naquela realidade, o que faz Jaguaribe (1981, p. 28) afirmar que a evolugéo
politica grega ganha um novo cenario em meados do século 461 A.C. Nesta época, a
democracia é substituida por um governo imperial, o qual ndo resulta de um golpe ou
capricho dos governantes, mas é um ato para salvaguardar as estruturas econémicas e sociais
em declinio na época.

Sob outra perspectiva, € na ja no periodo da primeira repablica romana, é possivel
verificar outra forma de gestdo democratica e descentralizacdo do poder popular. Enquanto na
democracia grega, especialmente em Atenas, o poder é exercido através de pressupostos da
participacdo direita do povo, em Roma a governanca se da em razdo da disponibilidade de
participacdo dos cidaddos nos negocios publicos. Os romanos dao a este sistema 0 nome de
republica, negdcios do povo (res: coisa, publicus: do povo).

Contudo, conforme adverte Dahl (2001, p. 23), o direito de participar dos negocios

do império ndo estd estendido a todo o povo romano e mesmo ap0s a ampliacdo da
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participagdo politica aos plebeus, o sistema de gestdo romano ainda é centralizador e detém o
monopolio das decisdes publicas.

Com o crescimento do império romano, a participacdo direta dos interessados nos
negocios publicos torna-se materialmente mais remota. Roma € a capital do império e lugar da
tomada de decisGes; apesar disto, esta cada vez mais distante dos negdcios locais, 0s quais
desenrolam-se nas provincias espalhadas por todo territério romano. Mesmo diante da
impossibilidade de participacao efetiva de todos daqueles que estdo legitimados ao exercicio
do poder, os romanos nao adotam, no periodo republicano, nenhum tipo de representacédo
politica e as decisdes seguem sendo tomadas nas assembleias de Roma.

Isso pode parecer incompreensivel para os atuais modelos de democracia, mas serve
para demonstrar que as geracdes atuais ndo conseguiram resolver os problemas de sua época;
serdo precisos alguns séculos para que a representacdo seja acolhida como remédio para a
participagdo universal. Isto faz crer que os problemas da democracia atual, s6 ser&o resolvidos
pelas geragOes futuras. (DAHL, 2001, p. 23)

A partir disso, é possivel supor que a democracia ndo requer uma unica condicao
politica para o seu surgimento, bem como a sua extincdo ndo pressupde qualquer acédo
demeritdria. Se, em varias ocasifes o declinio da democracia pode ser antevisto, é certo
também, que ela foi inventada e reinventada de maneira autdbnoma, infinita e consecutivas
vezes; sempre que durante a trajetéria da humanidade tenham existido condi¢fes adequadas
para tanto.

A passagem por essa constante reformulacéo, traz consigo a verificacdo de que outro
modelo politico de gestdo governamental encontra simultanea convivéncia com o regime
democrético. Fala-se especificamente, neste ponto, do modelo totalitario — ou autoritario — de
governo, no qual a condugdo dos assuntos politicos esta apartada da participacdo popular. Ao
longo da histéria, é possivel verificar um permanente embate entre estas formas, ora
prevalecendo uma, ora prevalecendo outra.

Contudo, o passar dos séculos demonstra que a democracia ganhou uma
concordancia quase unissona entre 0s povos ocidentais e, conforme esclarece Finley (1988, p.
11), o crescimento da democracia, em seu aspecto representativo, frete aos demais modelos de
democracia, se deve ao fato de que as ideias classicas de participacdo direta foram esquecidas
e substituidas por um modelo de participacdo esporadica e eventual, o qual permite que a
populagéo possa voltar-se aos afazeres enquanto um grupo de representantes governa por ela.

Esse sistema representativo, derivado de uma teoria elitista, sustenta que a

democracia deve ser exercida a partir da acdo de uma oligarquia que se matem no poder
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mediante a obtencdo de um mandato de representacdo. Os interesses publicos, neste quadro,
sdo executados por meio de uma burocracia exercida profissionalmente. Ciente disto,
Friedrich (2014, p. 84), adverte para o fato de que este modelo se intensificou em larga escala
apos a 22 Guerra Mundial, chegando a compor uma nova categoria denominada neoelitismo.
Neste novo quadro, a gestdo publica passa a ser exclusiva de uma rede de atores que se
dividem entre politicos profissionais, ativistas sociais, executivos do mercado econdémico, e
demais poderosos, 0s quais passam a moldar as politicas publicas perseguindo fins individuais
e submergindo os poderes que um dia estiveram nas méos do povo. (FRIEDRICH, 2014, p.
84)

Mas se 0 modelo de gestéo politica desenvolvido tanto no territério grego como no
ambito da republica romana, podem representar uma importante fonte de pesquisa para as
organizacg0es politicas que Ihes sucederam, o certo é que eles sdo inconcebiveis com o estagio
contemporaneo de desenvolvimento e centralizagdo administrativa; pelo menos se forem
mantidas as atuais estruturas de gestdo. Neste sentido, Finley (1988, p. 38) adverte que a
participacdo ateniense, exercida de forma direta e calcada no debate e na exposicdo massiva
de ideias ¢ uma experiéncia que dificilmente podera ser repetida nas democracias nacionais
contemporaneas, enquanto ndo forem revistos os pressupostos informadores da democracia.

Diante desses aspectos, ressalta a possibilidade de (re)construcdo democratica
baseada na participacéo direta e efetiva daqueles que diretamente serdo atingidos pela deciséo
politica. Esta participacdo requer a instituicdo de dois pilares basicos: a descentralizacdo das
decisbes publicas e a participacao direta dos atores sociais na formacdo desta decisao.

O empenho no estudo sobre os modelos a partir dos quais a democracia se propagou
— e continua por assim fazer — ganha especial relevo pelo ja& mencionado fato de que esta
forma de governo ganhou a batalha da conducdo politica dos povos ocidentais. Ao discorrer
sobre o comportamento dos governos, Macpherson (1978, p. 10) relembra que se pode
observar no ocidente, desde das remotas cidades-estados gregas, a predominancia de um
modo de gestdo politica no qual o povo tem espaco de decisdo sobre a vida social. Governos
autoritarios sempre existiram, mas as democracias, cedo ou tarde, acabam vencendo-0s.

A mesma posicdo é referida por Friedrich (2014, p. 83) quando afirma que a
preocupacdo com o tema da democracia tem como escopo a realidade do mundo ter
experimentado a vitoria da democracia sobre as demais formas de governo autoritario. E
necessario, contudo, que esta visdo de mundo seja considerada conforme o critério exposto

por Miranda (1997), segundo o qual os modelos de Estado e as formas de conducgéo politica,
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sdo estudados em grande maioria, a partir da viséo eurocéntrica que se desenvolveu a partir do
final da idade de media.

Seja como for, analisar os modelos de democracia significa desenvolver uma analise
descritiva sobre as teorias as quais possuem a intencdao de verificar a existéncia dos meios
disponiveis para a adjetivacdo popular da condugéo politica. E nesse sentido que, tal qual o
faz Friedrich (2014), se vai buscar apoio em Habermas (1996) para tragcar um esbogo dos
modelos de democracia existentes. Dentre eles pode-se adiantar que a descricdo sera realizada
entres 0s modelos liberal e republicano, para ao fim, identificar um termo médio, oriundo da
doutrina habermasiana, denominado de democracia discursiva/deliberativa.

A teoria habermasiana, nos termos em que € analisada por Faria (2000, p. 47) parte
de uma identificacdo da ineficacia dos pressupostos de organizacdo e legitimidade do poder
politico, principalmente quando indagados frente aos pressupostos de informadores da ciéncia
moderna. Segundo a concepgdo tradicional, o poder politico e sua legitimidade devem ser
organizados a partir de instituicdes, as quais possuem a funcdo de intermediar a relacdo
existente entre os integrantes da sociedade e 0s corpos institucionais de poder. A legitimidade
do poder, entdo, passa a surgir a partir da forca que, pela maioria das intenc@es, organiza e
conduz aquelas instituicdes intermediarias.

Dessa forma, embora seja reconhecida a supremacia numérica dos governos
democraticos, surge a necessidade de verificacdo das formas pelas quais este modelo se
decompde; e quais sdo 0s mecanismos que tornam estas subespécies, formas tdo complexas de
governo. E diante desta preocupacdo que os modelos de democracia passam a ser analisados
em uma ordem de estudo que se pde ao longe dos marcos cronoldgicos. A divisdo que se
apresenta, € constituida apenas por questdes de metodologia de estudo, uma vez que a
indicacdo de qual modelo se faz precedente a outro, induz o pesquisador a um pressentimento
valorativo.

Assim sendo, sem desconhecer da celeuma travada desde a antiguidade por Platéo
(2000) e Aristateles (2003), os quais viam na democracia momentos de conducédo social bem
distintos, um afirmando a decadéncia politica da sociedade que o adota e outro identificando a
tomada do poder pela numerosa populacdo pobre; a ideia que aqui se desenvolve esta muito
proxima da que propGe Pereira (2005) ao contrapor os modelos republicanos e liberais de
democracia, identificando suas caracteristicas e métodos de organizagé&o.

Nesse cenario, a analise dos modelos de democracia, tem inicio na corrente liberal
gue a informa. Porém, conforme lembra Bobbio (1986, p. 113), o pesquisador antes de se

entregar a tarefa de discorrer sobre o liberalismo, precisa estabelecer a delimitacdo sobre qual
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corrente liberal ira falar. Neste intento, para bem identificar as bases desta doutrina se faz
necessario, como antecedente discursivo, o conhecimento das diversas fontes que apoiam o
liberalismo.

A ideologia dos liberais, diferente ao que ocorre no socialismo, possui um extenso
leque de ideias que se propagam desde autores do seculo XVII, como Locke (2001), até
pensadores contemporaneos como Downs (1999). Dentre esta gama de sujeitos que se
dispdem a discorrer sobre o ideal libertario, é possivel encontrar em Mill (1991) um aporte
conceitual que se distancia da rigorosa concepcdo francesa de liberdade. O pensamento
francés possui esteios em uma doutrina que advoga o alargamento das distancias entre
estrutura social e instituicBes politicas.

Diferentemente esta construida a ideia inglesa de liberdade. Nela o objetivo da
liberdade é defender que as intervencbes do coletivo se facam de maneira supletiva, sob a
forma de manutencdo da integridade social. Quer este principio, dizer, que a Unica finalidade
justificavel de interferéncia dos homens, individual e coletivamente, na liberdade de acdo de
outrem, € a autoprotecdo. (MILL, 1991, p. 13)

Diante dessas explicacdes, se verifica em Macpherson (1978, p. 27) uma sintese da
acerca do desenvolvimento da teoria liberal, a partir da reformulag&o dos ideais originarios no
século XVII. O governo liberal, no contexto de autores como Locke (2001), representa uma
imagem pouco democratica e mais voltada a satisfacdo das rela¢des individuais, deixando de
lado o desenvolvimento da solidariedade social. Contudo, aos poucos a teoria da livre
concorréncia, e por consequéncia da autonomia e da liberdade individual, vai sendo
contaminada por impulsos humanistas, os quais tornam a versao da democracia liberal vista
no século XIX, um conceito muito diferente da originaria visao individualista do século XVII.

Marco tedrico dessa nova roupagem, pode ser exemplificado mediante a
compreensdo do estudo desenvolvido por Tocquevile (2005). Ao emaranhar-se no sistema
politico desenvolvido na América do Norte o autor discorre sobre um modelo de democracia
liberal com pressupostos de legitimidade formados a partir da regra da soberania do povo. E
diante deste quadro que Tocquevile (2005, p. 65) vai advertir que a soberania, no cenario
americano, advém da pesada nocdo de poder popular, historicamente construido como motor
gerador de resisténcia e autonomia nas antigas col6nias inglesas.

Mas, conforme adverte Cunninghan (2009, p. 6), ao analisar 0 cenario americano em
um momento histérico muito proximo aos recentes acontecimentos da revolucao francesa de
1789, o trabalho de Tocqueville (2005) é levado a conclusdo de que o poder da soberania

popular € uma reacdo ao poder divino combatido pelos jacobinos no territério francés
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Essa concluséo é reforcada pelas afirmacdes de que na América, 0 povo toma partido
de maneira direta na composicao das leis, mediante a escolha dos legisladores e por meio do
procedimento de eleicdo dos agentes executivos. Pode-se dizer que neste cenario, 0 povo
governa por si mesmo; ele reina sobre 0 mundo politico americano como Deus sobre o
universo. E a causa e o fim de todas as coisas. E ele, 0 povo, o responsavel por todas as agoes;
dele, tudo provém, e tudo nele se absorve. (TOCQUEVILLE, 2005, p. 68).

Contudo, ha de se levar em conta a adverténcia realizada por Friedrich (2014, p. 84),
segundo a qual a ideia de uma democracia construida a partir da vontade de uma maioria,
comeca a ser quebrada em decorréncia do advento de falhas organicas na legitimagdo do
sistema liberal. Este fator torna por levar a pique o modelo de democracia construido
mediante conceitos liberais. E este fato é tdo notdrio, que o estudo apresentado por
Tocqueville (2005) ja advertia sobre a possibilidade de as falhas do modelo liberal
conduzirem a democracia para um quadro antidemocratico e descontinuo, o qual tende a ser
marcado por uma tirania da maioria.

Essa quebra na continuidade da democracia liberal é descrita por Pereira (2005, p,
79) como fruto de uma acgdo que identifica uma correspondéncia entre representativa popular
e governo democratico. Neste aspecto, a democracia tende a se tornar uma disputa entre elites
pelo apoio eleitoral.

Cada vez que este apoio é conquistado, a atividade participacdo popular se dissolve;
sO retornado quando ressurgir o cenario de outra disputa politica. A democracia passa a
resumir-se na busca de uma base eleitoral consolidada, deixa de levar em conta a vontade

individual dos governados.

2.2 Representatividade e democracia administrativa.

Diante dessa situacdo, ha um quadro de total crise na legitimidade do poder politico.
As decisdes no contexto da democracia liberal, segundo expde Tabarelli (2006, p. 47), séo
tomadas mediante uma fantochizagdo dos atores sociais: as praticas politicas se realizam por
meio de instrumentos que apenas disfargam o poder econdmico dominante nos governos
contemporaneos.

O desenvolvimento da cidadania pouco, ou até mesmo nada, tem a ver com a
conducdo politica nos modelos liberais; as praticas de representacdo politica acabam por
repetir conceitos de mercado, igualando cidaddos a consumidores, e o Estado, o qual deveria
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ser identificado a entidade de governo, passa a ser visto como um prestador/fornecedor de
Servigos ou produtos.

Um contraponto a teoria liberal pode ser exposto através da teorizacdo de uma
democracia republicana ou participativa. Cunningham (2009, p. 39) ao descrever as criticas
que cercam a concepcao liberal de democracia, refere que elas tém em comum o fato de
convergirem para a possibilidade de um ostracismo informal daqueles que ndo se alinham as
concepcdes da maioria. A minoria, neste cenario, passa a figurar um consideravel nimero de
esquecidos politicos; esta acdo de exclusdo abre espaco para o surgimento de um exército de
individuos politicamente apéticos.

O distanciamento politico de uma consideravel parte da populagdo, torna o governo
democratico um simulacro, retroalimentando a dominacdo de uma elite politica sobre a
populacdo esquecida. E contra esta propensdo de afastamento civico que os tedricos do
republicanismo levantam suas bandeiras. Contudo, ainda que a ideia de democracia
republicana se afaste das concep¢des de neutralidade e individualismo, ela ndo lhe é
totalmente oposta.

A democracia republicana possui como norte o fortalecimento dos sensos de
comunidade e pertencimento, até entdo ameacados pelas praticas liberais. Mas isto ndo quer
dizer que ela possa estabelecer uma radical ruptura com os mecanismos de representatividade
criados pelos governos liberais.

H& um contraponto estabelecidos entre ambas correntes: democracia liberal e
democracia republicana, tomadas sem extremismos, podem convergir para um terceiro
modelo. Isto pois, sendo o republicanismo entoado como uma méxima democrética, ndo pode
afastar de si outras concepc¢Bes democraticas; ndo pode articular uma Unica versao, sob pena
de autoritarismo teorico. Assim sendo o republicanismo endossa tipicamente alguma versao
de democracia liberal, participativa ou, mais recentemente, deliberativa. (CUNNIGHAM,
2009, p. 40)

Ao descrever o conceito de democracia republicana, Pereira (2005, p. 80) demonstra
que os Estados Nacionais, especialmente ao longo do século XX, sdo tomados por forgas
politicas que ndo puderam ser verificadas em outras épocas da histdria. A publicidade dos atos
de gestdo e a emergéncia de grupos sociais, por muito tempo excluidos da participacao
politica, sdo exemplos dessas novas forgas que tendem a reformular a republicanizar a
democracia.

Assim, a democracia republicana ou participativa, ressurge na crista da onda deixada

pela crise de legitimidade do sistema liberal. Ndo se pode mais falar em uma democracia
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participativa nos modelos gregos da antiguidade, ou como descrita por Dahl (2001) como
aquela que se realiza ungida pelo sentimento de unido tipico dos povos vikings; mas o
renascimento da democracia participativa encontra forgas na necessidade de realocar o poder
politico nas méos daqueles que por tempos estiveram esquecidos e apaticos.

E nesse sentido que Leal (2010) lembra que, especificamente no contexto brasileiro,
a democracia participativa encontra bases de apoio em movimentos populares que se
mantiveram por muito tempo marginalizados. A abertura politica experimentada na década de
80, serviu para fortalecer um sentimento de pertencimento que até entdo ndo se havia
experimentado no dmbito nacional. Grupos sociais emergiram e se fizeram ouvir; novos
mecanismos de participagdo politica foram implementados, a democracia que um dia teve
contornos tipicamente liberais, ganhou animos de participacdo popular.

Embora esse processo tenha no Brasil consideraveis expoentes, tal qual os relatados
de Brose (2010), a democracia participativa € um fendmeno que ao longo do século XX
ganhou notoriedade mundial. Novamente, é necessario advertir que esta mundializacdo se da
em termos ocidentais; até mesmo porque em regimes autoritarios a investigacdo politica é
algo impraticavel.

No mesmo sentido, é possivel encontrar em Santos (2004) um relato de que o avan¢o
econémico proporcionado pelo liberalismo, fez gerar em mesma escala de proporgdo, uma
contra globalizacdo ou uma globalizacdo alternativa. Ha neste ponto, a referéncia do
surgimento de uma rede de comunicacgdo, em nivel transfronteirico, dispersando ideias contra
a excluséo social e advogando o incremento da participacao politica. A democracia passa a ser
democratizada, os excluidos ganham vozes; o poder politico passa a ser realocado.

Sob esse aspecto a democracia se torna mais participativa. O Estado republicano e
sua correspondente democracia participativa despontam no horizonte, principalmente com o
surgimento de ferramentas de apoio/fiscaliza¢do instantanea a gestdo, como o0 sdo 0s portais
de transparéncia. A medida que a sociedade se organiza e estabelece um dilogo com seus
interlocutores politicos, a gestdo ganha novos contornos de legitimidade; o espaco publico
tende a ser dilatado e a democracia participativa encontra campo para florescer.

Esse entendimento é corroborado por Pereira (2005, p. 79) ao afirmar que no atual
contexto politico, a gestdo passa por uma reformulacdo que passa pela experiéncia de novas
formas de democracia direta, assistindo até mesmo a destituicdo pelo voto de ocupantes de
cargos publicos. Embora as elites politicas ainda sejam a maioria, seu poder esta sendo cada
vez mais colocado em xeque por uma cidadania ativa, disposta a ter algum grau de

participacdo no poder politico.
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Ao trabalhar o tema da democracia republicana, Habermas (2002, p. 270) conceitua a
politica desenvolvida a partir deste modelo, uma acdo de acdo agregamento social. Esta
pratica envolve uma forma de refletir sobre o contexto ético das relagcdes sociais, onde o
individualismo de cada cidaddo se fundi em torno de uma unido solidaria e emancipadora,
capaz de requalificar a democracia.

E possivel identificar nessa assercdo, uma forte ligacio entre o elemento
emancipatério presente na doutrina habermasiana e a acdo transindividual proposto pela
democracia gurvitchiana. Segundo Gurvitch (2005) a democracia quantitativa — tipicamente
liberal - deve ser deixada de lado em nome de uma democracia qualitativa, de cunho
participativo. Para tanto, o primeiro passo € a promo¢do de um transpersonalismo ou
transindividualismo, que em suma significa, 0 aumento das potencialidades politicas de cada
individuo, sem que se tenha uma sobreposicao do individual ao coletivo.

A acéo transpersonalista enseja um contexto de democracia participativa, onde todo
cidaddo que seja afetado diretamente pela tomada de decisdo, possa ser ouvido e tenha
oportunidade de exteriorizar sua posi¢do. Neste sentido, os conselhos tematicos criados para o
debate e implementacdo de politicas publicas, assim como as audiéncias publicas realizadas
durante o processo legislativo, podem ser bons exemplos de uma a¢éo voltada a promogédo do
transpersonalismo gurvitchiano.

A ideia de democracia republicana perfaz um conceito de acdo ética dirigida a
interdependéncia mutua dos cidaddos que compde determinada comunidade. Sendo a
associacdo de cidaddao um ato livre e espontaneo, dirigido a manutencdo das relaces de
coexisténcias, todos os envolvidos no processo ético de participacdo politica tornam-se
jurisconsultores livres e iguais. H&, neste sentido, uma reformulacdo na arquitetura da
democracia liberal, ao lado dos poderes politico e econdmico surge o poder de participagéo, a
solidariedade passa a exercer uma terceira fonte de legitimacéo politica. (HABERMAS, 2002,
p. 270).

Mas nem tudo séo flores dentro do contexto da democracia participativa. Ela pode
funcionar muito bem como um contrapeso ao poder elitista e até mesmo suavizar a forca
opressora da democracia liberal, dando espago de participacdo a quem nunca teve voz ativa.
Mas seus problemas sdo muitos, principalmente quando se fala em um Estado de extensas
proporcOes territoriais. Se a democracia participativa funciona em um espaco territorial
reduzido, no qual a préatica do consenso ético e do transpersonalismo se mostram facilitadas,
em largas proporc¢des territoriais o nivel de debate e comprometimento se enfraquece e a

democracia retoma ares de liberalismo quantitativo.
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E nesse sentido que a critica levantada por Friedrich (2014), segundo a qual o
modelo republicano, tal qual o modelo liberal, acaba por desenvolver um mecanismo de
convalidacdo da vontade da maioria, tornando a minoria novamente um espectro renegado na
conducéo politica. No mais das vezes, os dois modelos podem acabar por reafirmar o carater
excludente da representatividade. Dai a necessidade de, conhecendo-se os problemas que
afligem ambos modelos, tragar-se uma diretriz que possa direcionar-se para a suavizacdo dos
percalgos da democracia

E com esse intento, que se abre a discussdo acerca da necessidade de reformulagéo
de dois dos principios informadores da democracia, quais sejam a representatividade
parlamentar e a concentracao da decisdo politica.

Nesta seara, torna-se imprescindivel aprofundar-se as questfes que dizem respeito a
ideia de Estado Subsidiario, como entidade permeada pelas no¢bes de complementariedade,
contencdo e restricdo da intervencdo estatal; sem que com isto o Estado seja remetido as
fungdes minimalistas.

Esse entendimento é corroborado pelas ideias de Baracho (1996, p. 30) quando o
autor afirma que o principio da subsidiariedade é uma garantia contra a arbitrariedade e que
procura inclusive suprimi-la, por meio de uma reorganizacédo politica do Estado. No intuito de
informar a organizacdo do Estado, o principio da subsidiariedade prega que este deve deixar a
unidade menor, a liberdade de fazer tudo aquilo Ihe seja juridicamente possivel; sendo que a
intervencdo estatal deve ocorrer na medida supletiva de apoio aos homens ou na contencéo de
ilicitudes.

A doutrina catolica tem grande influéncia no seu desenvolvimento. Enquanto as
doutrinas liberais pregam a liberdade e a ndo intervencdo como estimulantes da capacitacdo
individual para o desenvolvimento, por outro lado o socialismo vé a igualdade como do fator
de nivelamento social. Em contraponto a estas duas vertentes, a doutrina do catolicismo social
apela para o desenvolvimento da dignidade humana como valor a ser alcancado. Nele o
homem procura sua transcendéncia social através — dignidade absoluta - da organizacédo
social.

E a partir da ideia de ajuda mutua entres os sujeitos de uma mesma comunidade, que
0 principio da subsidiariedade é engendrado pela doutrina catolica como mecanismo capaz de
estabelecer a dignidade das pessoas. Neste sentido, pronunciou-se o Papa Pio XI em 1931,
quando da formulagdo da enciclica do Quadragésimo, afirmando que do mesmo modo como
se mostra injusto subtrair aos sujeitos tudo aquilo Ihe sdo capazes de fazer, parra assim o

confiar a uma comunidade, mostra-se também injusto passar a uma sociedade maior e mais
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elevada aquilo que a comunidade menor é capaz de realizar. O fim de uma sociedade é a
promogdo do desenvolvimento de seus membros e ndo a sua absorvigdo ou destruicéo.
(MARTINS, 2003, p. 64)

Seguindo 0 mesmo entendimento, Baracho (1996, p. 48) afirma que seria injusto
reservar a uma sociedade maior aquilo que a menor poderia fazer. Disso pode-se extrair que a
sociedade subjacente é subsidiaria a Estado e, que os cidadaos que compde esta sociedade séo
subsidiarios em relagédo a sociedade.

Assim, a ideia de uma administracdo subsidiaria passa a ser vista, como um agir
estatal intermediario: antes do poder administrativo deferir quais as competéncias que ira
executar, é preciso verificar se o pluralismo social é capaz de executd-las. Sendo iguais as
possibilidades de execucéo, deve-se dar preferéncia ao menor nivel.

Nessa seara, a administracdo subsidiaria assemelha-se a uma reparticdo de
competéncias entre sociedade e Estado; a0 mesmo tempo que impede o intervencionismo
estatal, exige do proprio Estado ajuda na promocdo do pluralismo politico mediante uma
intervencdo supletiva.

Na perspectiva brasileira, a subsidiariedade deve ser vista como a possibilidade de
execucdo local de todas as questdes a quais, além de tocarem interesses locais proprios,
possam ser desenvolvidas pelos atores e instituices do menor nivel administrativo. Fala-se
neste sentido, a respeito da possibilidade do alargamento das atribuicdes administrativas
municipais e, no mesmo sentido, de aberturas de espacos locais destinados ao debate e a
participacdo popular como métodos de (re)construcdo da gestdo administrativa.

Contudo, uma gestdo administracdo que se diga subsidiaria, ndo objetiva destruir as
concepcOes estatais, mas ordené-las de forma responsavel. A intervencdo estatal deve ser feita
no sentido de ajuda aos membros do grupo estatal, ndo para absorvé-los, mas para promové-
los. Dessa forma, ao mesmo tempo que se reforca a ideia de Estado, a administragéo
subsidiaria ndo permite a absorvigcdo automatica da comunidade subjacente.

As ideias de gestdo subsididria situam-se entre aquelas acOes meramente
procedimentais, tais como audiéncias que soO ratifiquem decisdes previamente definidas, e
acOes que se digam eminentemente substancialistas, onde ndo ha a possibilidade para o debate
tampouco ao questionamento. Diante destes aspectos, Hermany (2007, p. 273) adverte que
para sua implementacdo, a subsidiariedade necessita do surgimento de novas estratégias
socias, que englobem uma participacdo conjunta entre Estado e Sociedade numa nova

dialética capaz de superar a dicotomia entre os espagos publicos e privados.
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Tem-se assim a nocdo de subsidiariedade, a qual ndo se identifica com mecanismos
meramente delegatdrios ou suplementares, mas se caracteriza pela abertura de espagos de
articulacdo dentro da esfera local.

E possivel verificar uma forte ligacio entre as ideias de Hermany (2007) e as
propostas de Gurvitch (2005). Este ultimo acredita na regulamentacgdo reflexiva da sociedade,
propondo a criagdo de categorias de Direito que rompam com a logica da coagdo
incondicional. Desprovido de uma subordinacdo inafastavel, o direito assim produzido da
cumprimento a suas ordens da por meio da cooperacdo. O ideal gurvitchiano vé na sociedade
uma capacidade de auto-regulamentacdo, sem descuidar dos imperativos estatais de
coordenacdo, mas delegando ao menor locus social a possibilidade de autorregular seus
interesses, prescindindo da coac¢do incondicional para fazer valer a ordem juridica.

Entre as categorias de direito reflexo que, segundo Gurvitch (2005) podem
manifestar-se na sociedade, hd uma em especial que se amolda a proposta de uma gestdo
subsidiaria, qual seja, o direito social condensado. Esta categoria situa-se entre a ordem estatal
incondicional e a criacdo de um direito liberal, sem a interferéncia do Estado. O direito social
condensado é um direito criado no amago da sociedade e, posteriormente, apropriado pelo
Estado, mas em qualquer caso, seu cumprimento ndo se da pela existéncia de uma coagdo
incondicional; antes, a via de exigéncia a que se socorre o direito condensado € a necessidade
de integracdo e a obtencdo de acordos mutuos desenvolvidos pelos atores sociais que lhe
deram origem.

Alguns mecanismos de participacdo popular ajudam a reforcar a ideia de um modelo
administrativo subsidiario, perpetrado pelo ideal gurvitchiano. Podem ser colocados entre eles
as audiéncias publicas e o acesso popular, por meio dos portais de transparéncia, ao controle
das despesas e patrimdnio publico.

Sem deixar de lado outros importantes mecanismo de consulta democratica, tais
como o referendo, o plebiscito e a iniciativa popular, as audiéncias publicas representam a
maximizagao dos debates democréaticos e 0 ambiente favoravel ao estabelecimento da génese
de um direito condensado. As discussGes que se originam no decorrer de uma audiéncia
publica ndo sdo possiveis de ocorrem em outras formas de participagédo popular.

Instrumentos de participacdo e debate, tal como as audiéncias publicas, mostram-se
aptos a implantacdo de politicas democraticas de aperfeicoamento da gestdo; ao agir
diretamente no campo da deliberacdo a respeito da legalidade e da atuacdo administrativa,

estes mecanismos ganham relevo frente a outros modos de atuagéo estatal.
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Porém, conforme adverte Hermany (2007, p. 301), a abertura desses espacos deve estar
precedida de um amplo debate social. A constru¢do de uma gestdo compartilhada, pressupde
que a participacdo popular deixe de ser apenas mero instrumento homologatdrio das decisbes
tomadas antecipadamente por um corpo técnico e comporte-se como uma agora capaz de
construir o debate sobre a gestdo dos interesses sociais

Dai a possibilidade de se afirmar que o debate deliberativo construido no &mbito das
audiéncias publicas é um instrumento apto ao refor¢o da cidadania, visto que por meio dele os
atores sociais tém a possibilidade de se tornarem produtores e consumidores do direito social
produzido e reorganizar o exercicio do poder estatal a partir da obtencdo do consenso. A
deliberagéo propicia, em suma, uma ligacéo entre a sociedade e o Estado Administrador; onde
os atores adotam uma posicdo atuante nas decisdes politicas, deixando de comportarem-se
como simples destinatarios dos comandos administrativos.

Entdo, mostra-se imprescindivel que, para a concretizacdo desses pressupostos, sejam
estabelecidas certas condicGes ideais de dialogo a entre todos aqueles envolvidos na
reconstrucdo da gestdo publica.

Por assim ser, busca-se apoio na teoria deliberativa habermasiana, principalmente no
aspecto que toca a sua opgao por um terceiro modelo de democracia. Sem se desaguar em um
contetdo liberal, Habermas (2002, p. 269) busca apoio nas ideias republicanas para
estabelecer um terceiro nivel de participacdo popular, a qual denomina de politica
deliberativa.

Abordando o tema da participacdo na gestdo publica, Leal (2011, p. 11) demonstra
que em grande parte os tedricos e praticos que até entdo se tem dedicado ao tema da gestdo
publica, descambam para um modelo democratico que, fundamentalmente, possui a
representatividade e a triparticdo dos poderes como cerne de suas divagacOes e tentativas de
reformulagoes.

Neles, a reparticdo tradicional dos poderes e das fungdes institucionais de Estado é
muito pouco questionadas em termos de legitimidade politica; a discussdo que se faz nestes
campos se da muito mais em termos de suas eficacias conjunturais e a respeito das influéncias
que o mercado, a partir de matrizes de desenvolvimento social, pode exercer sobre a a¢do
politica. No mais das vezes, deixa-se de lado a questdo da (im)possibilidade de uma gestdo
publica exercida, sendo diretamente pelos atores, no minimo por mecanismos que promovam
a emancipacéo social.

O pressuposto da razdo instrumental, entdo, é posto a prova por Habermas (2002),

em meio ao exercicio gradativo de substituicdo dos processos formais de criagdo do direito,
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por permanentes mecanismos de didlogo entre aqueles que se fazem presentes na elaboracdo
normativa.

Nesse exercicio argumentativo, os atores mostram-se dispostos a abandonar suas
preconcepgdes na busca de um consenso; ao invés de estabelecerem verdades, celebram
acordos. Tem-se ai a racionalidade comunicativa, a qual é construida mediante a conjugacéo
de trés objetos: (i) o mundo vivido pelos sujeitos, (ii) mundo subjetivo do sujeito e (iii) o
mundo social, onde todas as coisas estéo reunidas.

Ao se debrucar sobre o tema, Friedrich (2014) demonstra que segundo a teoria
habermasiana, 0 mundo da vida é o pano de fundo sobre o qual a acdo comunicativa esta
voltada e é sobre ele, também, que ela se estrutura. O agir comunicativo estad guiado pelo
entendimento e sempre ocorrera no mundo da vida, que é o lugar onde as pretensdes de
validade que ouvinte e falante trazem do mundo objetivo, subjetivo e social.

E neste cenario de experimentagio que serdo testadas as verdade e legitimidades. Sua
ocorréncia faz reforcar a ideia de direito reflexo proposto por Gurvitch (2005) onde autores e
destinatarios seriam, ao mesmo tempo produtores e executores do direto. A gestdo neste
aspecto, encontra uma perspectiva paradoxal, se comparada ao atual quadro em que se
encontra: 0s mesmos agentes envolvidos na execucdo dos atos de gestdo, estdo todos eles
mergulhados no processo de elaboracdo; essa situacdo transcende o tradicional conceito de
democracia e de gestdo publica.

Nessa mesma perspectiva, Leal (2011) esclarece que a gestdo deliberativa, além de
proporcionar a redefinicdo do paradigma da Democracia, torna por redefinir o préprio Estado
Democratico de Direito. Os atores sociais aos se apoderarem da ordem juridica, passam a
torna-la pardmetro para seu convivio social.

Essa retomada ndo esta livre da estipulacdo de critérios voltados & demarcacdo da sua
seguranca e regularidade.

Diante dessa ressalva, faz-se necessario impor requisitos, que tendem a estabelecer
parametros para a verificacdo da gestdo deliberativa, a saber: 1) a participacdo na deliberacéo
é regulada por normas de igualdade e simetria; todos tém as mesmas chances de iniciar atos
de fala, questionar, interrogar e abrir o debate; 2) todos tém o direito de questionar os topicos
fixados no didlogo; e 3) todos tém o direito de introduzir argumentos reflexivos sobre as
regras do procedimento discursivo e 0 modo pelo qual elas sdo aplicadas ou conduzidas.
(LEAL, 2011, p. 67)

Por essas raz0es, entende-se a importancia da penetragdo administrativa por

pressupostos deliberativos, os quais sejam capazes de buscar o entendimento reflexivo dos
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atores sociais, em especial nas causas que localmente Ihe digam respeito, proporcionando um

rompimento com as imposi¢oes subordinativas.

2.3 O dever fundamental de Participacdo e a formatacdo do Direto Social

Ao se estabelecer a necessidade de o Estado descentralizar a produgdo juridica, por
meio de atos democraticos envoltos pela gestdo publica subsidiaria, surge a importancia de
que todos os que se fazem interessados no assunto, participem de forma ativa na elaboracéo e
implementacdo dos temas postos para didlogo nas arenas abertas ao debate.

Dai entdo, a importancia de se superar a classica nogdo de que ao Estado cabem
prestacbes positivas a todos aqueles que preenchem a categoria juridica de cidadao,
estabelecendo uma relacdo de clientelismo entre cidadao e Estado.

Essa perspectiva de cidadao-cliente, coloca o estudo sobre a teoria dos direitos
fundamentais como a base da limitacdo do poder estatal, influenciada pelo movimento
constitucionalista do século XVIII, cujo objeto é a limitacdo dos poderes soberanos sob o
escudo da categoria de direitos considerados fundamentais.

Ao comentar o tema, Ferreira Filho (2015, p. 11) afirma que o movimento
constitucionalista que serve de base para a teoria do direito humanos, ndo se atém apenas no
projeto de limitacdo do poder soberano por meio da implantagdo de documentos escritos —
constituicbes -, mas sim se reproduz na restricdo dos poderes e eliminacdo do arbitrio
daqueles que governam. Nesse sentido, as constituicdes passaram a adotar um rol de direitos
que, em suma, contextualizavam a categoria de direitos fundamentais limitadores do poder
soberano.

Partindo da andlise historica acerca da criagdo e da evolugdo politico-juridica dos
direitos fundamentais, Hunt (2009, p. 17) afirma que o entendimento sobre essa categoria de
direitos so é possivel a partir do momento em que se conhece a histdria das declaracdes de
direitos existentes no séc. XVII e XVIII. O autor afirma que embora seja paradoxal, homens
criados sob a estrutura da escravidéo e da subordinacdo conseguiram disseminar pelo mundo
as ideias de uma categoria e igualitaria e universal de direitos, marcando a ordem juridica de
quase todas as constituicbes modernas.

Contudo, visando estabelecer critérios definidores para o presente trabalho, é
necessario determinar a contextualizacdo dos termos empregados, enfatizando a diferenca
entre direitos fundamentais e direitos humanos, os quais podem, por vezes, serem empregados

indistintamente; mas que carregam diferengas marcantes.
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Perfazendo um detalhamento sobre o surgimento de tais categorias de direitos, Sarlet
(2009, p. 22) afirma que os direitos fundamentais podem ser encarados sob trés concepgdes
béasicas de estudo. A primeira diz respeito a perspectiva filoséfica ou jus naturalista, segundo
a qual os direitos fundamentais identificam-se com os direitos de todos os homens, em todos
0s tempos e em todos os lugares. Sob um segundo enfoque, os direitos fundamentais
poderiam ser tratados como os direitos universais, referentes a todos os homens em todos 0s
lugares, mas em determinados tempos. E, em um terceiro ponto de vista, os direitos
fundamentais podem ser conceituados como certos direitos, conferidos a determinados
homens em lugares e tempo especificos.

Sem desconhecer da importancia contida nas duas primeiras categorias dos direitos
fundamentais, o presente estudo esté voltado apenas a ultima categoria, a qual considera como
categoria de direito fundamental aqueles direitos declarados pela normatividade estatal, em
determinado tempo e lugar. Significa dizer que, apenas séo considerados fundamentais
aqueles direitos concretamente conceituados, o0 que afasta a visdo jus natural acerca dos
direitos fundamentais.

Assim, consoante as ideias expostas, apenas o ordenamento juridico de certo Estado
e em determinado tempo é capaz de conferir direitos fundamentais a seus cidadaos.

Nesse diapasdo, Sarlet (2009, p. 32) afirma que apenas o direito positivado pelo
Estado pode ser chamado de direito fundamental. Dai entdo, tem-se se a pedra angular que
separa os direitos fundamentais dos direitos humanos. Para o autor, os direitos contidos em
tratados ou acordos internacionais e que nao tendo sido ratificados pelo Estado devem ser
denominados direitos humanos ou direitos do homem, enquanto que aquela categoria de
direito protegido pelo ordenamento de um Estado em determinado tempo, deve ser
considerado como direito fundamental: somente o Estado pode estabelecer direitos
fundamentais.

Isto n&o significa que exista uma ordem hierarquica entre direitos humanos e direitos
fundamentais, 0 que existe € apenas um grau diferente de protecéo ou efetividade dos direitos
fundamentais. Isto ocorre, pois, uma vez que determinado Estado reconhece certa categoria
como sendo de direito fundamental, a possibilidade de efetivacdo destes direitos é maior que a
categoria de direitos humanos.

Em relacdo a Constituicdo de 1988, o constituinte estabeleceu uma longa lista aceca
dos direitos consagrados como fundamentais. Em razdo da tematica do presente trabalho, ndo
se pretende aqui discorrer sobre todos os direitos fundamentais elencados ao longo do artigo

5° da Constituicao Federal, bem como ndo se tem espaco suficiente para analisar quais seriam
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0s outros tantos direitos fundamentais diluidos ao longo do Texto; contudo cabe ressaltar o
carater exemplificativo dos direitos fundamentais elencados na Constituicdo Federal, bem
como advertir a respeito de sua materialidade aberta.

A Constituicdo Federal no paragrafo §2° do 5° aduz que os direitos e garantias
expressos no Texto ndo sdo capazes de excluirem outros decorrentes do regime e dos
principios adotados pelo ordenamento constitucional ou pelos tratados internacionais em que
a Republica Federativa do Brasil seja parte. Isto significa que embora exaustivo, os direitos
estampados ao longo do art. 5°, ndo esgotam a matéria sobre direitos fundamentais.

A respeito do tema Sarlet (2009, p. 79) afirma que o catalogo aberto decorre do fato
de haverem diretos que mesmo ndo estando formalmente reconhecidos, guardam um contetido
— uma materialidade — de direitos fundamentais. A ordem Constitucional Brasileira aderiu a
uma gama de valores e principios 0s quais ndo se encontram necessariamente na dependéncia
do constituinte originario. Dai a necessidade de ndo se estabelecer um catalogo taxativo sobre
os direitos fundamentais no corpo do texto constitucional, os quais devem serem lidos e
obtidos atraves da leitura sistematica da Constituicéo.

Realizando essa aventada leitura sistematica dos principios e direitos adotados pela
Constituicdo, Gorczevski e Bittencourt (2011, p. 41) afirmam que a adocdo pelo Republica
Federativa do Brasil dos principios da federacdo e da republica organizam, de um lado, o
Estado a ser governado —modelo federativo- e, do outro, 0 meio pelo qual este Estado sera
governado —modo republicano. Aliado a estes dois principios, os autores colocam o principio
democratico, estampado na soberania popular e no modelo de governanca exercido pelo povo,
como um principio complementar ao federalismo e republicanismo.

Seguindo essa linha de pensamento, é possivel afirmar, amparado em Gorczevski e
Bittencourt (2011, p. 40), que a Constituicdo Federal de 1988 foi denominada Constitui¢do
Cidada por ter adotado o principio democratico de participacdo popular como fundamento
implicito do processo politico. Nesse sentido, os direitos fundamentais s&o mais bem
efetivados quando exercidos por meio de processo democratico de participacéo popular.

A participacdo popular pode ocorrer tanto de maneira passiva, quando do respeito a
normatividade constitucional e aos direitos de outrem, quanto de maneira ativa, por meio do
financiamento e participacdo direta na elaboracdo de politicas publicas. Assim, o principio
democratico investe o cidaddo tanto em direitos representativos nos assuntos da gestdo
publica, como em direitos de participacdo direta e efetiva no processo politico
(GORCZEVSKI; BITTENCOURT, 2011, p. 44).
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Destarte, a participacdo popular, seja no financiamento ou na elaboracdo das politicas
pablicas, além de configurar-se um auténtico direito fundamental, é responsavel pela
efetivacdo dos proprios direitos fundamentais. Isto porque ao garantir o acesso dos cidadaos
ao espaco publico, limita ao arbitrio estatal. E mais: em razdo da forca e das consequéncias
que a participagdo popular proporciona, ela ultrapassa a tradicional categoria de direitos
fundamentais, encarados como uma garantia passiva do Estado, baseada na liberdade
individual, para se enquadrar na moderna perspectiva de um dever fundamental.

Em sua grande maioria, os direitos fundamentais apresentam-se sob a forma de
obrigacOes prestacionais, o que exige por parte do Estado um onus financeiro.

Por tal razéo, Buffon (2009, p. 79) ressalta que a concretizacdo de tais direitos passa
pela necessidade de financiamento e a cidadania deve ser entendida partindo-se do
cumprimento dos deveres fundamentais e ndo do estabelecimento de direitos fundamentais.

Na mesma perspectiva, Nabais (2012 p. 17) alude que o crescimento da doutrina
sobre os direitos fundamentais ocorreu principalmente no segundo pos-guerra. Os atos
desumanos ocorridos durante a primeira quadra do século XX contribuiram para a hipertrofia
da doutrina sobre os direitos; as constituicdes que dai se seguiram foram generosas no elenco
de diretos fundamentais pouco se atentando para a previsao dos deveres. Esta situagdo acabou
por afastar a cidadania do conceito de solidariedade, aproximando-a do individualismo
burgués, o qual esta na ideia central acerca dos direitos fundamentais.

Portanto, a ideia de deveres fundamentais esta ligada diretamente ao conceito de
solidariedade.

Diferentemente os direitos fundamentais estdo ligados aos ideais burgueses de
liberdade e autonomia. Para a dptica liberal, cidadania é o direito a ter direitos; ja na
concepgdo solidaria, a cidadania esta mais préxima ao dever de contribui¢cdo com o Estado do
que exigir prestacOes deste. Neste sentido, a ideia de solidariedade social liga-se tanto ao
dever de contribuir com o sustento do Estado Social como ao dever de financiamento dos
gastos publicos (BUFFON, 2009, p. 83).

Contudo, convém advertir que tanto o dever de financiamento quanto o dever de
contribuicdo, ndo devem ser confundidos com a obrigacéo juridica de pagamento de tributos.
Isto porque a obrigacdo juridica esta ligada a uma categoria com correlagdo entre meios e fins;
para que a obrigacdo exista é necessario que certo fim dela dependa. Em outras palavras, a
obrigagdo deve ser concretizada para que certo ato ocorra ou deixe de ocorrer. J& os deveres
ndo guardam esta correspondéncia entre meios e fins, existindo e completando-se em si

mesmaos.
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Comentando o tema dos deveres e das obrigacdes, Cardoso (2014, p. 17), estabelece
que a doutrina kantiana pode servir de base para a diferenciacdo entre obrigacdes e deveres. O
autor afirma que os deveres fundamentais, assim como o0s hiperativos categoricos, devem ser
cumpridos independentemente de seu resultado, pois sdo bons em si mesmo. Assim, no
cumprimento de um dever fundamental ndo h& um resultado desejavel ou conhecido
antecipadamente. Os deveres fundamentais, dessa forma, devem ser cumpridos em razéo de
sua propria carga axiologica.

Diferentemente, as obrigacdes sdo conceituadas como necessarias a existéncia de um
resultado posterior. Enquanto os deveres derivam de um hiperativo categdrico, as obrigacdes
resultam de um hiperativo hipotético, e podem ou ndo serem cumpridas segundo a vontade do
sujeito (CARDOSO, 2014, p.18).

A respeito da diferenciacdo kantiana entre hiperativos categoricos e hiperativos
hipotéticos, Warburton (2012) ressalta que os hiperativos hipotéticos expressam uma
condicdo e por isso sdo dotados de uma caracteristica consequencial: se, se pretende chegar
em “x”, deve ser feito “y”. Por outro lado, os hiperativos categéricos ndo guardam uma
relacdo entre meios e fins, expressando-se apenas como deveres, independentemente do
resultado.

O exemplo acerca da proibicdo de matar, pode elucidar as afirmativas. A sentenca
que expressa a afirmacdo de que para ndo se prese, € necessario ndo matar, configura uma
relacdo entre meios e fins, portanto um hiperativo hipotético. Ja a assertiva que apenas proibe
matar, ndo expressa nenhum fim ou relacdo entre meios, configura apenas um dever e como
tal apresenta-se sob a forma de um hiperativo categérico. (WABURTON, 2012, p. 131)

Muito embora a doutrina kantiana esteja mais direciona ao sistema moral que ao
juridico, as formulagdes acerca de deveres e obrigagdes podem muito bem serem recebidas
pelo sistema juridico e adaptada as relagGes juridicas. Isto porque as obrigacOes juridicas sO
existem em razéo do fim a que se destinam, baseando-se exclusivamente em normas juridicas.

Para gque exista uma obrigacgéo juridica, esta devera necessariamente estar conectada
a um fim juridicamente possivel. Por outro lado, o dever é algo incondicional, ndo necessita
estar conectado ao sistema juridico, podendo derivar Unica e exclusivamente da ordem
valorativa.

Dai poder falar-se que as obrigacbes possuem um carater prescritivo, pois
apresentam uma relacdo entre a realizagéo de certos meios a consecugdo de determinado fim;
enguanto os deveres sdo axioldgicos, valem e devem ser cumpridos apenas em razdo da sua
necessidade intrinseca (CARDOSO, 2014, p. 19).
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Muito embora, segundo a concepcéo apresentada, os deveres fundamentais tenham
um valor intrinseco, o qual ndo pode ser previamente aferido ou juridicamente descrito —
como sdo as obrigacdes- o0 certo € que na atual conjuntura e baseado nas referenciais expostos,
o0 valor dos deveres fundamentais pode ser exposto mediante o principio da solidariedade, que
deriva diretamente da concepgéo de Estado de Bem-estar Social.

Se, por um lado, o modelo liberal de Estado proporcionou o desenvolvimento
econémico e tecnologico, por outro foi responsavel pelo surgimento de um levante ideoldgico
de movimentos sociais insatisfeitos com as condi¢bes de trabalho e miserabilidade geradas
pelo liberalismo.

Discorrendo sobre a mudanca de paradigma entre Estado Liberal e Estado Social,
Contipelli (2010, p. 125) afirma que no século XX houve a modificagdo no modelo e no
conceito de Estado. Segundo esta nova formulacdo, o Estado até entdo baseado em ideais de
igualdade, autonomia e liberdade, passa a identificar-se com uma viséo de solidariedade e
bem-estar.

Como o modelo liberal ndo se mostrou capaz de realizar a justica social por meio das
garantias as liberdades individuais, surge um novo modelo de Estado, o qual ndo se comporta
com a mesma passividade do modelo liberal, tampouco promove uma intervencdo nos moldes
absolutistas; mas é marcado por medidas positivas de prestacdo de servicos publicos
direcionados a melhoria da qualidade de vida da populagdo e, principalmente, pela superacéo
das desigualdades oriundas do Estado Liberal burgués do século XIX.

Refletindo sobre tais modificacGes sociais, Pikety (2014, p. 593) afirma que existem
grandes semelhancas na politica desenvolvida pelos Estados ocidentais contemporaneos,
principalmente a partir do primeiro pés-guerra. O autor afirma que a mais significativa dentre
estas semelhangcas diz respeito aos percentuais de financiamento estatal oriundo dos
pagamentos de impostos em geral.

Em grande parte dos paises, no periodo que se antecedeu a primeira guerra, 0S
impostos representavam menos de 10% da renda nacional. Isso refletia uma realidade de
pouco envolvimento estatal na vida econémica e social, pois aquele percentual de arrecadacdo
tributéria era capaz apenas de arcar as despesas de soberania nacional, policia, justica,
exercito, relacdes exteriores e administragédo geral. (PIKETY,2014, p. 593)

Em seu estudo dobre o Capital no Século XXI, Pikety (2014, p. 595) afirma que ao
final da segunda grande guerra houve um crescimento vertical na participacdo social e no
financiamento estatal e das despesas publicas, particularmente nas despesas sociais. Se no

comeco do século XX o financiamento publico voltava-se apenas para a manutencdo da
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ordem, do respeito ao direito de propriedade e as despesas militares, fazendo com que os
Estados custeassem apenas algumas estradas e infraestruturas minimas, em apenas meio
século o financiamento estatal voltou seu foco para questdes sociais, atingindo indices de
superam a casa dos 60% (sessenta por cento), em paises do leste europeu.

Esta mudanga de investimentos é atribuida ao fato dos Estados terem aumento suas
receitas oriundas dos impostos em geral, proporcionando servigos publicos de educacéo,
salide e seguridade acessiveis a grande massa.

Realizando um contraponto entre as ideias de Pikety (2014) e de Nabais (2012), é
possivel verificar que ndo se torna possivel a concretizacdo de direitos fundamentais, os quais
representam em sua grande maioria agdes prestacionais, sem que haja um cumprimento do
dever de contribuicdo publica.

Diante de tal perspectiva € possivel afirmar que o dever de contribuicdo esta
intimamente ligado ao modelo de Estado Social. A contribuicdo publica, sob a forma de
financiamento e mediante o pagamento de tributos em geral, ndo se traduz apenas na
obrigacdo de financiamento do Estado; antes, o dever de contribuicdo configura-se em um
valor corolario do modelo de Estado Social que surge no século XXI, qual seja, o valor da
solidariedade.

Analisando a evolucdo do modelo de Estado Liberal até a concepcdo de Estado
social, Yamashita (2005, p. 53) afirma que o Principio de Estado Social pode ser facilmente
identificado ao Principio da Solidariedade. O autor lembra que Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil de 1988 elencou em seu art. 3° a solidariedade como um dos objetivos da
Republica. Assim como fez a Constituicdo Francesa ap6s a Revolucédo, a Constituicdo Cidadd,
apo6s um conturbado periodo politico, também dispds como objetivo republicano a formacéao
de uma sociedade solidaria.

Contextualizando a solidariedade enquanto valor, € possivel afirmar que ela possui
graduacdo baseada em um critério de proximidade: quanto maior a proximidade dos membros
de uma sociedade, quanto mais caracteristicas proximas tiverem estes membros, maior sera a
solidariedade entre estas pessoas. Por corolario, maior sera o dever de contribuicdo e
participacao.

Sem fugir da tematica sobre a proximidade entre os membros da sociedade, mas
voltando-se mais especificamente ao critério da tributacdo, Sacchetto (2005) demonstra que a
solidariedade esta intimamente ligada a tematica do financiamento das despesas publicas.

Além da existéncia de uma rejei¢do sobre o dever de contribuir ao fisco, hd um fator

cultural e histérico de desconfianca na maioria dos povos perante o Estado, o qual reflete-se
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mediante um sentimento de subtracdo por parte do Estado quando da arrecadacgdo, ao invés de
demostrar um sentimento de contribuicdo e solidariedade.

Isso resta demonstrado, segundo Sacchetto (2005, p. 17), pois a solidariedade possui
origem na doutrina social crista e que foi assumida ao longo da histdria ocidental por todas as
assembleias constituintes, demonstra a necessidade de comunh&o, de unidade entre a
comunidade submetida a0 mesmo Estado. Porém, o autor é enfatico ao advertir que a
solidariedade, a par de sua influéncia religiosa, ndo deve ser totalmente identificada a um
atributo clerical.

Destarte, solidariedade e deveres fundamentais sdo corolarios do Estado Social. Se o
modelo de Estado Liberal pegava o individualismo, o Estado Social prima pela solidariedade;
se 0 estabelecimento de um rol de direitos fundamentais era a marca da igualdade burguesa, o
dever de contribuicdo marca a sociedade contemporanea. Dai a afirmacao de que os deveres
fundamentais sdo a marca da sociedade atual, a qual rompe com o paradigma da liberdade
individual para tomar assento sobre o conceito de solidariedade.

Tem-se com esse novo paradigma, que o dever de contribuicdo passa a informar toda
atividade estatal reconstruindo o conceito de cidadania. A doutrina dos deveres fundamentais
serve como pressuposto para conceituar o novo status de cidadania, vista agora como um
dever de contribuicdo, seja a mediante financiamento ou participacdo na elaboracdo das
politicas tarifarias.

Nesse sentido, Buffon (2009, p. 101) relembra que sob o paradigma da liberdade, a
cidadania erra vista como o direito a ter direitos; agora, sob o enfoque solidario, a cidadania
passa a ser encarada como a convivéncia compartilhada entre os membros da sociedade, pois
aqueles que se negam a contribuir com sua parcela de esfor¢os, acabam por inviabilizar o
direito dos demais.

No mesmo sentido, Nabais (2012, p. 55) adverte que os deveres fundamentais, além
de conduzem os individuos a um patamar de sociabilidade, prescrevem um dever ndo escrito
de solidariedade. O autor, apds discorrer sobre a concep¢do metajuridica dos deveres
fundamentais, afirma que estes deveres sdo inerentes a condicdo de cidadania, podendo ser
definidos como deveres do homem e do cidad&o.

Nesse interim de aproximagéo entre deveres fundamentais e cidadania solidaria, é
atil retornar a licdo de Buffon (2009, p. 101) acerca da ideia de cidadania fiscal. Para o autor,
ao lado da dimenséo do dever fundamental de financiar o Estado Social, encontra-se o dever
fundamental de participacdo na tomada de decisdo acerca dos tributos.
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A participacéo a que se refere Buffon (2009), ndo é a tradicional representatividade
parlamentar; uma vez que a representacdo parlamentar ndo pode ser encarada como uma
verdadeira participacdo popular, pois se assim for, estar-se-a4 beirando a ingenuidade, tendo
em vista que somente um ingénuo podera acreditar que a populacdo se auto tributara através
de seus representantes.

Conforme lembra Ferreira Filho (2001, p. 89) a representatividade parlamentar acaba
por tomar as decisbes através de uma minoria. Se, nos primordios de sua existéncia, o
processo democratico foi pensado como a decisdo da maioria, 0 certo é que no atual estagio
de desenvolvimento social, a representacdo parlamentar decide por meio de uma minoria de
pessoas. Para demonstrar sua tese, 0 autor perfaz o processo legislativo desde da escolha dos
possiveis candidatos, demonstrando que dentre a grande massa da populacdo, apenas uma
minoria candidatar-se-a e, outra minoria mais especifica ainda seré eleita.

Desta infima minoria eleita, apenas uma outra diminuta parcela acabara participando
dos debates tematicos e, apds tais debates, as decisdes serdo tomadas, na quase totalidade das
vezes, por apenas metade dos parlamentares presentes.

Assim, é possivel afirmar que a representatividade parlamentar ndo pode atender a
totalidade dos interesses da sociedade, em especial quando se trata de matéria tributaria. As
decisbes da democracia representativa acabam sendo fruto de uma parcela diminuta da
populacdo que dita as normas para a grande massa diretamente atingida pelos efeitos da
tributacdo. Tem-se ai instalada a crise de legitimidade que afeta as democracias
representativas (BUFFON, 2009, p. 101).

Dessa forma, além do carater solidario de financiamento que prescreve um dever
fundamental de pagar tributos, a cidadania deve ser encarada sob o enfoque da participagédo
fiscal. Ndo é por outro motivo que dentro da perspectiva adotada por Buffon (2009, p. 100) a
cidadania € adjetivada de cidadania fiscal. Enquanto a solidariedade esta diretamente ligada
ao financiamento publico, a cidadania fiscal estd inteiramente alinhada ao dever de
participacdo popular na tomada de decisdes acerca dos tributos que irdo ser pagos.

Assim sendo a democracia deve conter como elemento chave a formagdo de um
espaco publico, no qual a sociedade possa assumir um papel protagonista na formacéo de sua
propria histéria. Nesse sentido, faz-se necessario a criacdo de instrumentos estatais que
efetivamente garantam a comunicacdo, o debate e decisdo a partir do procedimentalismo
social.

Exemplo desses espacos de participacdo podem ser bem vislumbrados no plebiscito,

no referendo, nas comissdes de usuarios, na atuacdo de organizagdes sociais, nas audiéncias e



90

consultas publicas. Esses procedimentos de deliberacdo e consulta popular demonstram a
possibilidade de participacdo popular na elaboracdo e discussdo das politicas publicas,
notadamente em matéria tributaria; perfazendo a categoria de direito que Gurvitch (2005, p.
93) vai conceituar como sendo o direito social condensado.

Ao participar diretamente da elaboracéo e criagdo do direito, a sociedade torna-se ao
mesmo tempo criadora e destinataria das politicas publicas, rompendo com a ldgica
subordinativa da representacdo parlamentar. Comentando o tema, Hermany (2007, p. 39) aduz
que o direito social condensado é um direito que pde em dialogo permanente a base
constitucional do Estado e articulagdo social que fundamenta este Estado. Segundo o autor
essa comunicacdo pressupde um amplo compromisso democratico da sociedade, o qual
surgira a partir de um agir reflexivo e discursivo dos atores sociais.

Por tais razdes, ao lado do dever de contribuicdo, surge o dever de participacdo
popular na tomada de decisdes, mormente em matéria tributaria. A redefinicdo do modelo de
Estado, perfaz a redefinicdo do modelo de cidadania. O direito a ter direitos é substituido pelo
dever de participacdo e a cidadania passa ser composta por dois pilares: a cidadania fiscal —
dever de contribui - e a cidadania participativa — dever de deliberar. Assim, a participacdo
popular ndo se limita mais ao ato de elei¢do de representantes, mas configura-se como o dever

de participacdo na elaboracao das politicas publicas.

2.3.1 A participacdo popular como dever fundamental na elaboracdo do or¢camento

publico.

Conforme ja referido, a alusdo ao instituto das audiéncias publicas ndo significa por
de lado outras importantes ferramentas de consulta popular, como o referendo, o plebiscito e a
iniciativa popular; mas as audiéncias publicas tém o especial conddo de maximizarem 0s
debates democraticos, uma vez que a possibilidade de nelas se verem configuradas discussdes
em torno de assuntos que serdo objetos de futura normatizacdo, &€ um fator que ndo se repete
em outras formas de participacéo popular.

Nesse sentido, é possivel definir a audiéncia publica como um instrumento voltado
ao aperfeicoamento e a implantacdo de politicas democréaticas, agindo como mecanismo
idoneo para a formacdo do Direito Social em torno da normatividade local e da gestdo
administrativa democratica. Por tais razfes, as audiéncias publicas ganham maior relevo

frente a outros mecanismos de debate, pois desbravam um fértil campo para a concretizagdo
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da participacdo popular na elaboragdo de politicas publicas e no controle dos atos
administrativos.

Esse instituto serve para que o poder publico, antes de tomar determinada deciséo,
oportunize o debate a sociedade. Essa oportunidade tem a finalidade de instalar o consenso a
sobre a questdo que sera decidida e, dessa forma, colher o interesse da popula¢do sobre o
assunto tratado. As audiéncias publicas permitem a obtencdo, de forma igualitaria, da
manifestacdo de todos aqueles que serdo influenciados pela tomada de decisdo. (ANEEL,
2006, p. 7).

Dessa forma, a autoridade administrativa responsavel pelo exercicio do poder
administrativo, ao identificar a importancia de determinada demanda publica e no sentido de
proporcionar a materializacdo da democracia, deve convocar antecipadamente a participacao
popular, afim de instruir sua acdo e, assim, criar as condi¢cBes para que o procedimento
administrativo venha a ser desenvolvido mediante participacéo ativa e efetiva da populacéo.

Porém, ainda que o poder publico ndo fique adstrito ao didlogo tratado durante a
audiéncia publica, a abertura ao didlogo popular delimita, de certa forma, a decisao
administrativa; servindo como subsidio para a analise da questdo a ser decidida. Os termos do
debate ficardo registrados em relatorio, o qual podera ser posteriormente revistado e levado
em consideracdo pelo administrador, uma vez que dificultoso justificar uma decisao a qual é
totalmente contréria ao interesse expressado pela populacdo durante o debate publico.

Por tais razdes, os debates democraticos obtidos por meio das audiéncias publicas
afiguram-se como importantes instrumentos postos a disposicdo da comunidade na esfera de
controle dos atos administrativos.

No plano Constitucional, ainda que a Constituicdo de 1934 tenha representado um
avanco democratico com a universalizacdo do sufragio, foi somente com a promulgacéo da
Constituicdo de 1988 que a participacdo popular passou a ser definitivamente reconhecida
como um efetivo mecanismo de controle administrativo. (BRASIL, 1934)

Em literal exaltacdo da participacdo popular, a Constituicdo Federal no art. 14,
afirma que a soberania popular sera exercida mediante o sufragio universal e pelo voto direto
e secreto, mediante plebiscito, referendo e inciativa popular. Em outra passagem, a
Constituicdo prevé, no paragrafo segundo do artigo 58, que as comissdes do Congresso
Nacional, as quais possuem atribuicdo para a discussdo tematica dos projetos de lei, poderéo
solicitar audiéncias publicas com as entidades da sociedade civil a fim de verem debatidas

pelos membros da sociedade civil as matérias em pauta.
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Um importante assunto relacionado a participacdo popular, por meio das audiéncias
publicas, € a gestdo financeiro orcamentéria.

A gestdo das financas publicas possui regramento na Constituicdo Federal, nos Art.
163 e seguintes; os quais passam a dispor sobre a existéncia do Plano Plurianual
Orcamentério - PPA-, sobre a Lei de Diretrizes Or¢amentérias -LDO- e, ainda, sobre a Lei
Orcamentéaria Anual -LOA.

Esses dispositivos tratam das trés principais pecas orcamentarias que dispe a
administracdo para bem atender as necessidades populacionais e que servirdo de base para
todo gerenciamento financeiro do Estado. Ainda como mecanismo de controle dos atos de
gestdo publica, mediante instrumento das audiéncias publicas, pode-se citar a Lei
Complementar 101/2000-Lei de Responsabilidade Fiscal e a Lei 8666/86, Lei de Licitacdes.

A participacdo popular, mediante o instituto das audiéncias publicas orcamentarias,
materializa a oportunidade de concretizacdo do dever de participacdo popular na medida em
que possibilita a efetivacdo da cidadania participativa. Ao deliberar sobre a elaboracdo do
planejamento or¢amentario, bem como, posteriormente controlar a execucdo dos atos neles
previstos, a populacdo torna-se diretamente produtora e destinataria das politicas pablicas
desenvolvidas pelo Estado. Dai o dever de participacdo popular nas audiéncias publicas
orcamentarias.

O planejamento or¢amentario tem inicio como o Plano Plurianual -PPA, o qual esta
previsto no art. 165 | da Constituicdo Federal. O PPA é uma de iniciativa privativa do poder
executivo e que é elaborada com o fito de definir de maneira regionalizada a base de gastos do
governo para os 04 anos subsequentes a sua edig¢ao.

O Plano contém uma sintese de tudo aquilo que a administracdo publica pretende
investir durante os 04 anos de governo™, incluindo as metas para cada area de atuagao.

Dentro da delimitacdo estipulada para o presente trabalho, a tematica desenvolvida
compreende o periodo entre os anos 2010 até 2013 e, desta forma, os procedimentos

analisados s&o aqueles descritos neste periodo.

% Muito embora a delimitacéo temporal deste trabalho esteja voltada & apreciacéo do PPA 2010-2013 no ambito
do municipio de Xangri-l4, o entendimento de como funciona a elaboragdo das politicas orcamentarias no nivel
federal é de extrema importancia para demonstrar a necessidade de descentralizacdo das decisfes administrativas
sobre o assunto. Contudo, ainda que possa ser apontada uma possivel descontinuidade na apresentacdo do tema,
é de se ressaltar que a pesquisa nas paginas eletrénicas do Senado Federal, ndo disponibiliza um material
suficientemente seguro para embasar uma descri¢do de anos anteriores a 2015; motivo pelo qual a apresentacdo
do tema, no &mbito da administragdo publica federal, tem como base o PPA 2016-2019.
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Nesse interim, a estrutura apresentada a Lei Federal 12.593/2012 e o Decreto
7.866/2012 como as pecas juridicas que regulam a matéria, sendo que suas validades estdo
demarcadas até 31 de dezembro de 2015, quando entéo passa a viger o PPA 2016-2019.

Na elaboracdo desse novo PPA pode-se observar que a tramitacdo e elaboracdo dos
projetos que o compde, contam com forte participagdo popular. Durante 0os meses de janeiro,
fevereiro e margo de 2015, o ministério do planejamento oportunizou a populacéo o envio de
propostas, por meio do projeto Orcamento Cidadao, as quais foram debatidas nas comissdes e
conselhos e posteriormente enviadas para votagdo no Congresso. (Ministério do
Planejamento, 2016.)

Para bem encaminhar esse debate, a Secretaria Geral da Presidéncia da Republica
disponibilizou um Sistema Integrado de Planejamento e Orcamento, com acesso pela via
mundial de computadores. Através desse sistema foi possivel a participacdo popular mediante
0 envio de propostas que agora seguem para analise das comissdes tematicas do Ministério do
Planejamento. (Brasil, 2016c¢)

No mesmo sentido, a Lei de Diretrizes Orcamentarias - LDO — fixa as metas e
prioridades da administracdo federal para o ano seguinte, trata das alteracGes tributarias e
estabelece as orientacOes para elaboracdo da Lei Or¢camentaria Anual. A LDO possui previsao
no inciso Il do artigo 165 da Constituicdo Federal e no art. 4° da Lei de Responsabilidade
Fiscal.

Porém, diferentemente do Plano Plurianual, a LDO é valida para o ano fiscal.
Enquanto o PPA tem validade para os quatro anos da administracdo, a LDO tem validade
apenas para 0 ano de exercicio fiscal. Tendo em mente a delimitacdo temporal proposta, a
LDO esta disposta na Lei 13.080/2015 e regulamentada pelo Decreto 8.434/2015.

Contudo, ndo obstante a importancia do tema, ndo consta junto ao cronograma de
apreciacdo das matérias, nenhuma mencdo a participagdo popular, muito embora segundo a
Lei de Responsabilidade Fiscal, em seu art. 48 paragrafo Unico, haja a mencdo expressa
quanto a participacdo popular por meio de audiéncias publicas na elaboracao da LDO.

Porém, conforme disposto no art. 58 da Constituicdo Federal, as Comissdes do
Congresso Nacional possuem atribuicéo para realizar audiéncia publicas com as entidades da
sociedade civil. Nesse sentido, € possivel vislumbrar a previsdo de que na elaboragéo tanto da
LDO quanto do PPA a participacdo popular e a abertura do didlogo democréatico estejam
presentes, isto pois, o intuito é de ver debatida as demandas populares referentes a
administracdo das financas publicas.
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Seguindo a andlise sobre a regulamentacdo das finangas publicas, a Constituicao
Federal prevé, no art. 165 1l e a Lei de Responsabilidade Fiscal, em seus art. 5° e 7°, preveem
a existéncia da Lei Orcamentaria Anual -LOA- a qual devera ser compativel com o PPA e
com a LDO.

Assim como o PPA e a LDO, a Lei Orcamentaria Anual também € de iniciativa
exclusiva do Poder Executivo. A LOA possui uma especificidade ainda maior que o PPA e a
LDO, pois refere-se diretamente a execucdo das metas anuais, bem como as medidas de
compensacao e rendncias de receitas e ainda ao aumento de despesas.

A LOA trata de maneira ainda mais especifica que os ditames da PPA e da LDO
sobre o orcamento fiscal dos Poderes da Unido, seus fundos, 6rgdos e entidades da
administracdo direta e indireta, inclusive fundacdes instituidas e mantidas pelo poder publico.
Na LOA estdo compreendidas as previsdes orcamentarias para investimentos nas empresas
em que a Unido, direta ou indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a
voto.

Compreende ainda, nos ditames da LOA, o orcamento da seguridade social bem
como dos 6rgdos da administracdo direta ou indireta e os fundos e fundacdes instituidos e
mantidos pelo poder publico. Em suma, a LOA tem como finalidade estimar a receita e fixar
as despesas da Unido para o exercicio financeiro.

A LOA também possui vigéncia anual e atualmente esta regulada pela lei
13.115/2015. Conforme se depreende do processo de tramitacdo do referido dispositivo a
elaboracdo oportunizou a participacdo popular, visto que conforme dispunha o cronograma de
tramitacdo havia a estipulacdo de prazo determinado para a realizacdo das audiéncias
publicas. Assim, foram realizadas trés audiéncias publicas voltadas ao esclarecimento e
debate da matéria.

E possivel afirmar entdo, que pela analise dos dispositivos expostos, a LDO serve de
base para a LOA e que as diretrizes gerais tragadas pelo PPA deverdo ser priorizadas durante
a execucao do exercicio financeiro. A LDO, a partir do advento da Lei de Responsabilidade
Fiscal, passou a contemplar uma série de dispositivos relativos ao planejamento, ao controle e
a transparéncia da despesa governamental.

Tragadas as premissas gerais sobre as normas referentes a elaboragcdo orcamentaria,
bem como com referéncia a participacdo popular no planejamento dessas diretrizes, é
necessario estabelecer alguns comentarios quanto a execucao desses objetivos.

O foco no presente estudo estara voltado para o dever de participagdo popular na

execucdo das politicas financeiras, sobretudo em razdo da Lei Complementar 101/2000, Lei
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de Responsabilidade Fiscal, da Lei 8666/90, Lei de Licitacbes, as quais balizam a
oportunidade de fiscalizacdo popular e demonstram serem instrumentos aptos a criacdo de
espacos de didlogo entre cidad&os e 6rgdos de gestdo politica.

A Lei de Responsabilidade Fiscal -LRF- ¢ um marco na regulamentacdo das leis
orcamentarias (PPA, LDO e LOA), pois prioriza a participacdao popular desde a elaboragéo do
plano plurianual, passando pelas diretrizes orcamentarias até a prépria execugdo do
orcamento. Essa € a ideia que se extrai do art. 48 da LRF. Nele esta previsto que as audiéncias
publicas deverdo ser utilizadas como instrumentos de transparéncia da gestdo fiscal e de
incentivo a participacdo popular, durante os processos de elaboracdo e de discussdo dos
planos plurianuais, das leis de diretrizes orcamentarias e dos préprios orcamentos.

Dessa forma, a LRF tornou obrigatdria a realizacdo das audiéncias publicas em todos
os niveis da administracdo, abrangendo a integralidade das leis orcamentarias. Essa
participacdo popular configurara tanto o dever de participagdo popular como converge para o
aperfeicoamento do controle social das decisbes politicas; além de oportunizar o debate
democratico, vinculando o processo legislativo, pois a audiéncia publica passa a ser fase
intransponivel da tramitacdo legislativa.

Porém, a obrigatoriedade das audiéncias publicas ndo abrange apenas a elaboragdo
orcamentaria. A LRF ainda exige a realizacdo de audiéncia publicas no ambito da execucéo
orcamentaria e no controle das metas fiscais. O art. 9°84° da LRF obriga o Poder Executivo a
realizar, até o final dos meses de maio, setembro e fevereiro, audiéncia publica para a
demonstrar e avaliar o cumprimento das metas fiscais de cada quadrimestre. Isso significa que
a participacdo popular se prolonga no &mbito da execugdo das medidas orgcamentérias, nao
ficando restringida a penas a participacdo na elaboracdo do orgcamento, mas com a
possibilidade de avaliar e controlar a execuc¢do do or¢gamento.

Muito embora a elaboracdo e a execucdo orcamentéria estejam permeadas pela
participacdo popular, ainda existem campos que necessitam que a plena atuacdo democratica
seja ampliada, principalmente aqueles que dizem respeito a execucdo das acdes publicas
referentes aos atos de aquisicdo de bens e servigos publicos.

A Constituicdo Federal em seu art. 37 XXI afirma que ressalvados 0s casos
especificados na legislacdo, as obras, servicos, compras e alienacOes serdo contratados
mediante processo de licitacdo publica. Esse artigo esta diretamente regulamentado pela Lei
8.666/93 -Lei de Licitagdes.

A Lei de Licitagbes normatiza o processo de aquisi¢do de bens e servigos pelo ente

publico. E na Lei de Licitagdes que estdo previstos os tipos de obras e servicos que
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administracdo podera contratar e a maneira pela qual poderdo ser executados estes contratos
(art.7° e art 10°); prevé ainda quais as compras que a administracdo estd autorizada a efetuar
(art. 14 e 15); estabelece os casos de dispensa e inexigibilidade (art. 24 e art. 25).

No que se refere as modalidades de licitacdo, a lei 8.666/93 em seu art. 22 estabelece
as modalidades em que a licitacdo podera ocorrer. S&o elas a concorréncia, a tomada de preco,
0 convite, o concurso e o leildo. A concorréncia é um tipo de processo licitatorio que envolve
quaisquer interessados, 0 processo € aberto aos que preencherem 0s requisitos previstos no
edital de chamamento. Ja a tomada de precos e o convite sdo modalidades de licitacdo entre
interessados devidamente cadastrados. O concurso é a modalidade de licitacdo entre quaisquer
interessados para escolha de trabalho técnico, cientifico ou artistico; e o leildo é a modalidade
de licitacdo entre quaisquer interessados para a venda de bens moveis ou imoveis.

Quanto aos critérios para de cada contratacdo, Lei de LicitacGes estabelece em seu
art. 23 os limites a que aquelas modalidades estardo submetidas. Assim, por exemplo, 0 inciso
| do art. 23 estabelece o limite de gastos para obras e servicos contratados nas modalidades de
convite, tomada de preco e concorréncia.

Com referéncia especifica a modalidade de contratacdo descrita no art. 23 1, alinea
“c”, o qual refere-se a contratacdo de obras e servicos de engenharia pela modalidade de
concorréncia sempre que o valor ultrapassar R$ 1.500.000, 00 (um milhdo e quinhentos mil
reais), a lei de licitagdes adota um tratamento diferenciado para esse procedimento, sempre
gue houver obras ou servicos de grande monta.

A Lei 8.666/93 aduz em seu art. 39 que toda vez que a licitacdo ou um conjunto de
licitagdes simultaneas ultrapassar o limite de 100 (cem vezes) estipulado no art. 23 1 “c”, o
procedimento licitatério devera ser precedido de audiéncia publica, comunicada com
antecedéncia minima de 15 dias. Ou seja, quando o valor da concorréncia ultrapassar a casa
dos R$ 150.000.000,00 (cento e cinquenta milhGes de reais), deverd haver uma audiéncia
publica para debater e deliberar sobre o tema.

Tal exigéncia faz sentido na razéo de que um processo licitatorio que envolvera uma
guantia tdo volumosa necessite ser previamente posto ao debate popular e, desta forma, o
controle e a fiscalizagdo dos gastos publicos estardo acessiveis a populagéo.

Porém, uma questdo emerge dessa situacdo: Se o0 a elaboracdo orcamentaria, desde
da criacdo do PPA até a aprovacdo da LOA conta com a participacdo popular, porque somente
em contratacOes de grande monta, as quais enquadram-se no art. 39 da Lei de LicitacOes,
necessitam da participagéo popular?
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E mais: Seriam os contratos de grande monta as aquisicdes mais corriqueiras da
administracao, ou contratos com valores menos expressivos ocorreriam em maior quantidade?

Para responder a essas indagacfes toma-se por base as informac6es disponibilizadas
no portal do Ministério do Planejamento (2016b) sobre as compras do governo federal, ja que
o portal do Estado do Rio Grande do Sul e o portal Cidade Compras, responsavel pelos
processos eletronicos de compras municipais, ndo disponibilizam o quantitativo de licitagdes
realizadas segundo as modalidades elencadas no art. 22 da Lei de Licitaces.

Nesse sentido, a partir da analise dos dados federais, é possivel visualizar que o
governo federal efetuou, durante o periodo de 01 de janeiro de 2014 a 01 de dezembro de
2014, um total de 196.954 (cento e novena e seis mil novecentos e cinquenta e quatro
processos licitatdrios). Segundo os dados do Ministério do Planejamento esses procedimentos,
somados, representaram um total de R$ 62.105.488.531,20 (sessenta e dois bilhGes cento e
cinco milhdes quatrocentos e oitenta e oito mil quinhentos e trinta e um reis com vinte
centavos).

Ressalte-se que a analise pormenorizada dos gastos federais revela que, dos mais de
R$ 62 bilhdes (sessenta e dois bilhGes de reais) gastos em contratos e compras publicas, um
total de 81,7% (oitenta e um inteiros e sete décimos por centos) deste valor foi destinado a
aquisicdes com dispensa ou inexigibilidade de licitagdo. Ou seja, a administracdo federal
dispendeu mais de R$ 50 bilhdes (cinquenta bilhdes de reais) em gastos sem procedimento
licitatorio.

O proprio balanco governamental indica alguns fatores que contribuiram para que
esse numero fosse tdo elevado. Dentre as causas mencionadas encontram-se as emergéncias e
calamidades publicas e a inviabilidade de competicdo em decorréncia da exclusividade do
fornecimento do material ou servico.

Os dados do ministério do planejamento revelam ainda, que foram realizadas apenas
721 (setecentos e vinte e um) processos de concorréncia; porém néo informa quanto deste
universo ultrapassa o limite referido no art. 23 1 “c” da Lei 8.666/93, e que por consequéncia
exigiu a realizagdo da audiéncia publica prevista no art. 39 da Lei de Licitagdes.

Portanto, baseado nos dados do Ministério do Planejamento, é possivel concluir que
no ano de 2014 os gastos publicos em nivel federal, com dispensa ou inexigibilidade de
licitacdo, representaram a grande maioria das contrata¢des, ndo contando com a possibilidade
de fiscalizacdo popular. No mesmo sentido, mesmo que a administracdo efetuasse o

procedimento de audiéncia publica para todas as licitacbes que ocorreram na modalidade de
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concorréncia, o indice de participacdo popular nos procedimentos licitatorios seria de 0.35%
(zero ponto trinta e cinco por cento) do total de contratos realizados.

Mediante tal constatacdo, ndo ha razdo para discordar que a fiscalizacdo popular,
mediante o instrumento das audiéncias publicas, possa ser mais necessaria e eficaz no ambito
dos contratos de menor volume do que somente naquelas contratacdes que excederem ao
limite de R$ 150.000.000,00 (cento e cinquenta milhdes de reais) constantes no art. 23 T “c”
da lei 8.666/1993. Ademais, a analise dos dados recai apenas a questdo no ambito federal, ja
que a concatenacdo de informacdes sobre todos os municipios do Brasil mostra-se inviavel
para 0 presente trabalho; porém ja demonstra 0 qudo necessario € a participagdo popular na
execucao e fiscalizacdo dos procedimentos de gestdo de gastos publicos.

Em ambito local, poucas obras de engenharia poderiam ultrapassar o valor estipulado
no art. 23 I “c”. Ademais, a participa¢do popular, a nivel local, mostrasse uma importante
ferramenta no controle das politicas publicas. A abertura de novos expedientes, tais como
audiéncias publicas para a adjudicacdo do objeto licitado ou até mesmo a oportunidade de
participacdo popular na elaboracdo de qualquer edital licitatério, alargam o conceito de
cidadania participativa e de controle administrativo.

Além disso, a participacdo popular desde da elaboracdo das pecas orcamentéria até a
adjudicacdo do objeto beneficiam diretamente os gestores publicos na medida que suas acoes
passam a ser guiadas pelos reais interesses sociais.

Ao tratar do tema da cidadania participativa, mormente no ambito do
empoderamento local e participacdo popular, Dowbor (2008, p. 6) descreve o caso da cidade
de Santos, no estado de Sdo Paulo. No local havia uma situacdo problematica quanto a
inoperancia das empresas contratadas para a execucao da limpeza urbana na feira municipal.
O Secretadrio municipal passou exigir, como condicdo para 0 pagamento do servico, a
apresentacdo de carta assinada por trés residentes da rua feira, de que estavam satisfeitos com
0 servico. Este procedimento participativo demonstra a construcdo gradual de um processo
ainda maior o qual tem por base a sociedade local e esta no centro do que se denomina de
poder local.

Dessa forma, a participacdo popular, a qual tem espaco garantido na discusséo e
elaboracdo das pecas orgamentérias, deveria ser ampliada até o Gltimo ato executério do
orcamento, o qual na maioria das vezes se revela com a execucdo e o pagamento do contrato
firmado entre a administracdo e o contratado.

Nessa seara, 0 dever fundamental de participacdo popular requalifica o conceito de

cidadania e o controle administrativo passa a ser exercido de maneira compartilhada entre
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gestores, por meio dos tradicionais mecanismos representativos, e sociedade, por meio do
controle socio politico exercido através da cidadania participativa.

Porém, conforme adverte Hermany (2007, p. 301) a abertura desses espagos deve ser
precedida de um amplo debate social. A construcdo de uma cidadania participativa e, por
consequéncia, de um direito social pressupde uma redefinicdo dos conceitos de democracia e
de sociedade. De outra forma, a participacdo popular passa a valer como mero instrumento
homologatorio das decisfes tomadas antecipadamente por um corpo técnico.

Requalificar a deliberacdo popular, como um dever fundamental de participacao
significa coloca-la sobre dois pilares. Se, por um lado, o Estado tem o dever de proporcionar
instrumentos de debate, os quais sirvam como mecanismos de reforco da cidadania, por outro,
o cidaddo tem o dever, visto como hiperativo categorico, de participacdo na gestdo publica,

desde da elaboracéo das diretrizes basicas até a execucdo do ultimo ato administrativo.
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3 O FEDERALISMO NACIONAL E A AUTONOMIA MUNICIPAL: UMA
INVESTIGACAO A CERCA DA POSSIBILIDADE DE CONCRETIZACAO DO
DIREITO SOCIAL DE GURVITCH NO AMBITO LOCAL

3.1 DisposicGes acerca do poder politico no federalismo nacional.

O presente topico tem como plano de trabalho o tema da organizacdo do poder
politico estatal, sobretudo no que diz respeito a sua disposicdo dentro dos limites territoriais
do Estado brasileiro.

Embora a condugdo do assunto esteja marcada a partir da dinamica nacional, sua
delimitacdo tem em vista a acomodacdo do poder politico no ambito local, tendo como a
preocupacdo central a perseguicdo de uma resposta ao problema de como estabelecer uma
limitacdo legitima ao poder politico.

Nessa senda, o ponto de partida € a hipotese de que a concentracdo do poder ja ndo
atende aos reclamos da sociedade contemporanea.

Dessa forma, 0 objetivo geral se traduz na intencdo de verificar o desenvolvimento
do poder politico no Brasil e sua consequente influéncia na organizacéo federativa do Estado.
Para tanto, parte-se de uma breve introducdo histérica a respeito do tema, para ao fim
demonstrar os pressupostos que devem informar o controle social da gestdo publica, os quais
sdo influenciados diretamente pelas noc¢des gurvitchianas de Direito Social.

A organizacdo dos assuntos estd dividida em trés partes indissocidveis. Em um
primeiro momento, trata-se da organizacdo do poder politico na era Cléssica, descrevendo a
formacdo de suas caracteristicas e as influéncias que elas desempenham nos séculos
posteriores. No segundo subitem, realiza-se uma verificagdo critica da evolucdo do poder
politico no &mbito nacional, perfazendo uma leitura dos meandros que levaram a organizacéo
politica ao atual quadro de desenvolvimento.

Ao final, tem-se a oportunidade de diagnosticar as incidéncias que atacam a
organizacdo geopolitica nacional, notadamente em razdo de préticas voltadas contra o
fortalecimento do federalismo e que demarcam a mitigagdo da autonomia municipal

Seguindo a mesma base teorica exposta nos capitulos anteriores, a investigacdo do
funcionamento da dindmica social é historicamente delimitada a partir do contexto
desenvolvido na Antiguidade Cléssica. Nesta linha de ideias, a sociedade passa a ser

organizada por meio de uma escala de subserviéncia.
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Ainda que seja possivel identificar a existéncia de uma possivel contradigdo entre as
ideias de uma sociedade estruturada a partir de circulos dependentes e os reclamos de um
estado subsidiario com autonomias bem delimitadas, a analise dos parametros que norteiam a
teoria da sujeicdo politica, mostra-se um importante marco para o0 entendimento da
organizagdo social. E a partir desta estrutura que se pode delimitar, sob um viés oposto &
dependéncia politica, a base de uma reorganizacao estatal.

Diante dessas consideracgdes, a ideia classica de composicdo das estruturas sociais €
identificada a uma sucessdo de circulos concéntricos, os quais se alargam e vdo sendo
substituidos, uns aos outros, a medida que as responsabilidades e necessidade do corpo social
ganha um eixo de amplitude mais dilatado. Por meio desta concepgdo, o Estado acaba sendo
formado por varios burgos ou coldnias de diferentes familias; sendo a necessidade diaria de
protecéo o fator de unifo destes grupos familiares. (ARISTOTELES, 2003, p. 13).

H& uma evidente relagdo de subserviéncia na estrutura social proposta a partir da
ideia aristotélica: os circulos menores, a0 mesmo tempo que mantém sua coesao interna por
meio do atingimento de finalidades comuns, acabam servindo de apoio para a existéncia do
circulo maior. A estrutura superior acaba por consumir a inferior na medida em que a utiliza
como mero instrumento de suporte existencial. Esta afirmacéo € literalmente confirmada nas

seguintes palavras:

Na ordem natural, o Estado antepde-se a familia e a cada individuo, visto que o todo
deve ser posto antes da parte. Levantai o todo: dele ndo restard nem pé nem mao,
sendo seu nome, como se poderd afirmar, por exemplo, que a méo separada do corpo
ndo serd médo sendo pelo nome. Todas as coisas sdo definidas pela sua fungo. (...)
De maneira evidente, o Estado estd na ordem da natureza que antecede ao individuo,
pois se cada individuo por si a si mesmo ndo é suficiente, 0 mesmo ndo acontecera
em relacdo ao todo. (ARISTOTELES, 2003, p. 15)

Essa vertente tedrica, a qual identifica a existéncia de uma organizagdo sobreposta a
sociedade e aos atores que a compde, possui um largo arranjo na historia da organizacao
politica moderna. Dallari (1998, p. 8) enfatiza que a no¢éo aristotélica de organizacao social
possui uma forga dominante com origem no periodo da antiguidade classica a qual passa pelo
medievo e ao chegar ao século XVII1, ainda apresenta grande forca. E justamente nesta época,
que tem inicio a redefinicdo dos novos modelos de formatacédo social, os quais ja ndo colocam

a sociedade como um instrumento a servigo do Estado.
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Ao analisar esses movimentos da organizacdo politica, Streck e Morais (2012, p.
170) identificam a existéncia de uma classificaco binaria™ do tema: ou os Estados Nacionais
se apresentam sobre a forma unitaria, com forte concentracdo do poder, ou compde-se em
divisdes internas, com niveis variados de descentralizagdo e autonomia politica.

Seguindo esse entendimento, o Estado™® Unitério é a forma originaria de composicao
social, tendo noticias que seu aparecimento se d& apos a queda do medievo, sendo acometido
por motivos de concentracdo do poder soberano e transformacéo racional das a¢Ges politicas e
econdmica'’. Neste sistema de organizacéo social, a principal carateristica é a centralizacio

das decis0es, sendo certo que

O modelo unitério se caracteriza, politicamente, pela unidade do sistema juridico,
excluindo qualquer pluralidade normativa e, administrativamente pela centralizacdo
da execucdo das leis e da gestdo dos servigos. Os agentes inferiores atuam como
meros executores (instrumentos de execucdo) e controladores, em obediéncia estrita
as ordens recebidas do poder central. Um Unico centro de decisdo aliado a um
instrumento de execucdo através de uma burocracia hierarquizada, sendo que
pequena parcela de competéncia é atribuida aos agentes locais os quais, todavia,
permanencem hierarquicamente submetidos. Ha uma parcela de poder politico
gue é repassada, mas ndo ha autonomia. (STRECK; MORAIS, 2012, p. 173)
[sem grifos no original]

Ao passar do tempo, com o aparecimento de novas necessidade sociais, faz
desagastar esse modelo centralizador, sobretudo pelo fato de que a concentracdo do poder é
responsavel por afastar os cidaddos de vida politica, colocando-0s como mero destinatarios
das decisbes que lhes dizem respeito. Assim sendo, ao final do século XVIII, novas imagens
acerca da estrutura estatal ganham forca e o modelo concentrado de organizacdo é mitigado
por ideais de descentralizacao e aproximacao politica.

Dentro do aparecimento dessas novas concepcles, pode-se colocar as ideias
defendidas por Hamilton (2003, p. 63) ao verificar a situacdo politica que percorre a América

do Norte, ao final do século XVIII. A sociedade americana da época, esta posta frete ao

' Os autores ainda fazem mencdo ha existéncia de uma terceira teoria visivelmente minoritéria e carente de
sustentagdo. Nela ha a tentativa de se reconhecer a existéncia de Estados Regionais, onde a descentralizacdo e a
autonomia das unidades politicas ndo sdo tdo significativas quanto no caso federativo, contudo, ndo chega a
representar uma centralizagdo do modelo unitario. Ao fim e ao cabo, os Estado Regionais sdo a representacdo de
um Estado federado, onde os seus membros acabam por ter uma autonomia politica mitigada. (STRECK;
MORAIS, 2012, p. 170)

18 Conforme jé referido no Capitulo I, a afirmacéo de que a sociedade esta organizada sob a tutela de um Estado,
tem um tratamento estipulativo, delimitado a partir da analise ocidental da tematica; isto leva a crer que o Estado
Moderno ou Contemporaneo pode ter outras conjunturas que acabam ndo sendo trabalhadas no presente
momento.

7 s30 instigantes as afirmacdes realizadas por Foucault (2008b, p. 384), a respeito do surgimento do Estado
Moderno. Nelas, pode-se verificar a existéncia de uma intrinseca e indissolGvel relagdo de causa e efeitos entre 0
modelo de organizagdo social que comeca a despontar ao final do Séc. XIII, e que vai se consolidar ao longo do
Séc. XVI, e o surgimento do racionalismo cartesiano e das transformagdes econdmicas ocorridas ao final do
século XVI.
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dilema da concentracdo ou dispersdo do poder politico, pois, a0 mesmo tempo que a
independéncia inglesa propicia uma emancipacédo politica, cria uma incerteza quanto ao rumo
da politica externa de cada Estado independente.

Embora na Europa a concentracdo do poder seja a regra a ser seguida, este modelo
ndo se acomoda as pluralidades existentes na América, por outro lado, a manutengdo de uma
multiplicidade de centros de poder totalmente independentes, ameaca romper com a
prosperidade politica. A solucdo para o impasse passa pela necessidade de se atingir uma
formula de Estado capaz de manter uma certa coesdo politica, mais ou menos centralizada,
sem impor a absor¢éo das autonomias dos Estados independentes.

Diante desse quadro, 0 modelo obtido assume a forma da criagcdo de uma unido entre
as federacdes existentes, sacrificando parte de suas independéncias em nome prosperidade e
da seguranca politica. Observando este movimento, Tocqueville (2005, p. 175) afirma que a
solucdo encontrada pelos norte-americanos ndo deve ser vista como um novo invento ou
descoberta inédita; assim como é possivel afirmar que a democracia possui inlimeras
invencbes e reinvencdes, todas elas em diferentes momentos e em variados lugares, oS
americanos ndo podem ser considerados o exemplo primevo de organizacao federal.

Outros tantos povos também ja se utilizaram deste método para manter a coesao
politica, a diferenca do modelo americano reside no fato de que em outras ocorréncias, a
federacdo se desenvolve mediante a concentragdo de um poder, que retorna a sociedade de
maneira direta, julgando-a, administrando-a, submetendo-a a uma forca subordinadora e
absorvente da autonomia.

O modelo desenvolvido na América do Norte, ao contrério dos historicamente
verificados em outros povos, tem em sua origem um sentimento de pertencimento e uma
nogdo de cooperacdo que advém de anos de dominagdo e opressdo imperial. Todos cidaddos
americanos, a época do surgimento da federagdo, fazem parte de uma grande diversidade que
necessita ser centralizada para fim de prosseguir o caminho de prosperidade tragado a partir
da libertacdo imperial (TOCQUEVILLE, 2005, p. 175)

Dessa forma, o arranjo federativo'® tem como base de apoio um pacto, uma alianca

em trono de um objetivo comum; fato que pode ser comprovado partindo-se da anélise

18 E necessario ressaltar, assim como faz Baracho (1986) que Federagdo e Federalismo ndo se equivalem. O
primeiro termo tem correspondéncia direta com a organizacao do Estado e s6 indiretamente repercute na questao
de distribuicdo do poder politico; ja o federalismo é uma expressao polivalente, a qual esta alinhada a valores e
concepcdes que prestigiam a diversidade e a desconcentracdo do poder. Neste sentido, é possivel afirmar a
existéncia de Estados unitario, ndo federados, portanto, tal qual Portugal, mas diretamente alinhados direto a
ideia de federalismo; do mesmo modo, Estados apresentar uma organizacdo federada e, ainda assim, concentrar
todo o poder politico em uma Unica unidade, de tal forma que as diversidades locais acabam suprimidas.
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etimoldgica do termo: federacdo deriva do grego foedus, o qual significa alianca. Sua
conceituacdo pode ser extraida a partir da ideia de Baracho (1996, p. 43), segundo a qual o
federalismo é um complexo sistema de organizacdo politica o qual possui em suas bases a
conjugacdo da separacdo institucional, o encorajamento da democracia e 0 respeito da
diversidade politica de cada membro que compde a alianca.

Outra caracteristica marcante do Estado Federal se encontra na origem do poder
politico central, a qual pode ocorre por agregacdo, quando varios Estados independentes se
reinem sob uma nova soberania, ou desagregacdo, onde um Estado unitario reparte parte de
sua soberania em unidades menores. O primeiro caso, marca a caracteristica da federagéo
americana; ja o segundo pode ser identificado ao método de surgimento da federacdo
brasileira.

O modo como o poder politico central surge, seja resultante da agregacdo ou
desagregacdo de novas unidades, traz poucas consequéncias ao desenvolvimento da
federacdo, ao menos em nivel de organizacao territorial. Conforme lembra Miranda (1997, p.
228) 0 que interessa para 0 bem da federacdo é a impossibilidade de separacdo ou polarizacdo
de suas unidades; as estruturas federais s6 podem sobreviver mediante estabelecimento de
uma integracéo politica e juridica; e esse papel cabe a Constituicdo Federal e ndo a histoéria da
federacéo.

Assim, a sistematica do pacto federativo, dentro do contexto até agora exposto, passa
a desempenhar duas grandes funcdes. Em um primeiro momento rompe com a ideia
aristotélica de subserviéncia social, estabelecendo um balizamento seguro a concentracdo do
poder soberano. Neste ponto, ao adotar mecanismos de descentralizacdo e transferéncia de
atividades aos menores circulos de sua composicdao, o federalismo assume um carater de
organizacao geopolitica.

Por outro lado, além de instruir a reorganizacdo estatal, o modelo federativo tem
como metodo de execucdo da gestdo de governo, a utilizacdo de mecanismos de
descentralizacdo da autoridade publica e subsidiariedade de prestagdes. Assim sendo, a forma
federada de Estado é capaz de fortalecer as autonomias locais, fomentar as praticas de gestdo
democréticas e, ao mesmo tempo, fazer crescer no seio do espaco local o sentimento de
pertencimento politico daqueles a que se destina as a¢des de governo.

Contudo, se no cenario americano 0 movimento federativo esta historicamente
alinhado a essas consideragdes, sendo produto direto da emancipacéo politica daquele povo, o
mesmo nado pode ser dito a respeito da organizacdo dos Estados no ambito da América do Sul.

Muito embora nos dois casos seja possivel observar a ocorréncia de similitudes quanto as
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diversidades sociais as necessidades de cooperagdo, no lado Sul continental se observa um
rumo de concentracdo politica e dispersdo social. Este fator faz Tocqueville (2005, p. 178)
atribuir grande parte das misérias em que mergulham os Estados da América do Sul, a razdo
de que aqui a opcao escolhida é a de se estabelecer repdblicas independentes, em vez de
fraciona-las sob um poder central que possa garantir o respeito das peculiaridades e o
fortalecimento das autonomias de cada localidade.

E claro que os entraves de um estado centralizado, conjugado a um governo
centralizador, podem ser antevistos pelo mais apressado observador. Mas, frente ao atual
quadro de desenvolvimento politico, ndo se pode pensar um modelo que canalize as instancias
superiores todas as preocupacdes politicas do cotidiano; pelo contréario, quanto mais proxima
ao espaco local estiverem sendo discutidas as decisdes de gestdo, mais reais e eficazes elas
serdo. Neste ponto, é possivel afirmar que, sendo respeitados os principios da autonomia de
cada ente da federacéo, a acdo politica desenvolvida no modelo federal amplia a participacao
dos governados e fortalece a manuteng&o do prdprio sistema.

Sob o contexto brasileiro, a organizacdo politica encontra um arranjo conceitual
muito préximo ao sistema observado na América do Norte; porém no que diz respeito ao
desenvolvimento institucional destes dois sistemas é possivel verificar um notavel
distanciamento entre ambos.

Isso porqué, é bem perceptivel os diferentes caminhos que delimitam a caminhada
emancipatéria de cada pais.

Enquanto no Brasil, devido as disputas politicas ocorridas entre Franca e Portugal,
em marco de 1808 o rei portugués D. Jodo transfere para o Rio de Janeiro a capital do Império
Portugués; no cenario americano o fim da sujeicdo colonial é um ato de emancipacdo politica
praticado pelos proprios colonos, marcado especialmente declaracdo de independéncia das
treze colbnias no ano de 1776.

O desembarque da familia real em solo brasileiro, com o intento de aqui fundar um
novo Império, é fator que vai modificar todo contexto social, oportunizando um novo rumo ao
desenvolvimento politico e econdémico até entdo marcado pela exploragdo comercial e
abandono social.

Tal qual demonstra Prado Junior (1981, p. 343), o cenario brasileiro observado no
tempo colonial retrata uma sociedade politicamente estéril, conduzida a um grave processo de
desagregacdo social, transpassada por uma atividade econOmica escravagista, focada na
exploragdo agricola e na extragdo mineral. Muito embora a queda do sistema colonial néo

possa ser atribuida a um levante popular, como se verifica no caso americano, o certo é que a



106

elevacdo da Colbnia a condicdo de Império, faz atenuar os problemas econdémicos e por
consequéncia comeca a proporcionar ao povo brasileiro um envolvimento politico com ares
de preocupacao cotidiana.

Nesse sentido, Fausto (1995, p. 122) demonstra que logo em seguida a chega da
familia real ao Brasil, se estabeleceram acordos comerciais com a Inglaterra, selando em
definitivo um periodo de trezentos anos de exploracdo colonial. O fato da chegada da familia

real ao Brasil

(...) deslocou definitivamente o eixo da vida administrativa da Colénia para o Rio de
Janeiro, mudando também a fisionomia da cidade. Entre outros aspectos, esbogou-se
ai uma vida cultural. O acesso aos livros e a uma relativa circulagéo de ideias foram
marcas distintivas do periodo. Em setembro de 1808, veio a publico o primeiro
jornal editado na Colbnia; abriram-se também teatros, bibliotecas, academias
literarias e cientificas, para atender aos requisitos da Corte e de uma populacdo
urbana em rapida expansdo. Basta dizer que, durante o periodo de permanéncia de
Dom Jodo VI no Brasil, 0 nimero de habitantes da capital dobrou, passando de cerca
de 50mil a 100 mil pessoas. Muitos dos novos habitantes eram imigrantes, nao
apenas portugueses mas espanhois, franceses e ingleses que viriam a formar uma
classe médio de profissionais e artesdos qualificados. (FAUSTO, 1995, p. 127)

Mesmo com o desenho de um novo quadro social, a conducdo do poder no ambito
dos circulos locais ainda é vista como uma atividade descompromissada, marcada pela
confusdo de limites entre o que é de dominio publico e o que é de exclusividade privada. Se
nos primordios do periodo colonial a administracdo do territorio chegou a ter tracos de uma
atividade exclusivamente privada®®, no periodo imperial ha uma total confusdo de limites
entre pablico e privado.

Essa realidade é denunciada por Faoro (2001, p. 198) quando demonstra que desde
de os primoérdios da gestdo politica, o cenario nacional € percorrido pela criacdo de
estamentos sociais, desenvolvidos as sombras de um (neo)feudalismo a moda luso-brasileira.
Neste entendimento, a conducdo politica, quando encarada ao longo do contexto historico,
torna-se um instrumento de regalias as classes dominantes. A confusdo entre publico e

privado, a venda de cargos publicos, a indicacdo de administradores locais, o apadrinhamento

19 A respeito do assunto, Holanda (2007, p. 115) demonstra que no limiar da histéria brasileira, a administracdo
colonial esta entregue a acdo privada dos grandes navegadores portugueses. Para ter direito de explorar a terra
recém descoberta, se faz necessario comprar da Coroa o titulo de Capitdo Donatario e desta forma, 0 novo
Capitdo é imitido na posse de determinada area da Col6nia. Os capitdes-donatéarios passam a explorar em nome
préprio a area recebida, devendo pagar tributos ao Império e respeitar as ordens vidas da Coroa. A estratégia
imperial é conceder a seus grandes capitdes-navegadores o direto hereditario de exploragdo da nova colonia — dai
0 nome de Capitanias Hereditarias — e em troca, estes homens passam a defender e demarcar a propriedade da
nova terra em nome da Coroa Portuguesa. Seja como for, o certo é que os abusos cometidos pelos Capitées
Donatérios, tanto aos nativos quanto aos imigrantes deportados, bem como as sonegacBes fiscais e 0s
descumprimentos das ordens reais, acaba por reclamar uma intervencdo imperial que modifica o sistema politico
da Col6nia, pondo fim a exploracéo privada, mas deixando perpétuas marcas no sistema politico brasileiro.
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politico e toda sorte de agdes promiscuas na administragdo imperial, faz surgir um patriciado
administrativo que se reflete durante todo o primeiro periodo republicano, chegando ainda
com certa forca, aos atuais mecanismos de gest&o estatal®®.

Sem conseguir dar fim as intromissdes privadas na administracdo da politica
nacional, o quadro politico que se observa ao final do século XIX, é um esquizofrénico
sistema que combina uma grande e poderosa dispersdo da politica local a uma administracdo
imperial fortemente centralizada na figura do recém criado Império Do Brasil. Segundo
demonstra Abrucio (1998, p. 22) este cenario proporciona um fertil campo para o surgimento
de um acirrado debate entre centralizacdo e descentralizacdo politica; em outras palavras, é
sobre o contexto de um Brasil divido entre os oligarquicos poderes locais e a centralizacdo
imperial, que o federalismo brasileiro encontra suporte fatico para ser discutido e
desenvolvido.

Entdo, com a proclamacdo da Republica em 1889 e a consequente Constituicdo
Federal de 1891, a forma federativa é introduzida no Brasil, rompendo com a centralizacdo
unitaria advinda desde do periodo colonial. Muito embora ocorra uma drastica ruptura com o
modelo de organizacéo estatal desenvolvido até aguele momento, é possivel afirmar que o ano
1891 marca a implantacéo do federalismo no Brasil, mas esta longe de configurar a criacdo de
um sistema proprio para o atendimento do cenério brasileiro.

Essas afirmacdes encontram respaldo no fato de que a federacéo brasileira surge sem
se ter noticias da existéncia de qualquer fusdo ou alianca entre as diferentes unidades
integrantes do Império. A nova estrutura que surge no ambito nacional, ndo é identificada a
partir de uma cooperacdo politica apta a inaugurar os contornos de um novo Estado.

No caso brasileiro, hd mais uma desconcentracdo do poder central, a fim de evitar-se
0 desmembramento nacional, que uma conjugacdo de intengbes politicas no intento de
fortalecer um poder soberano, perfazendo aquilo que Miranda (1998) adjetiva de federalismo
por desagregacao.

Alinhado a esse entendimento, Wolkmer (2002) acredita que a ideologia
constitucional nascida em 1891, apenas expressa 0s ideais individualistas e 0s anseios
burgueses de uma elite que constituida ao longo de mais de trezentos anos de dominagédo

imperial. Em Gltima analise, a criacdo do federalismo brasileiro, tem apenas uma sustentagdo

20 Essa promiscuidade na gestdo publica pode ser historicamente atribuida ao processo que percorreu a evolugéo
politica brasileira, assim como o faz Perreira (2005), Faoro (2001), Holanda (2007). Mas atitudes
patrimonialistas, tipicas daquelas épocas, ainda podem ser observadas na contemporaneidade, notadamente
guando analisadas praticas que envolvem redistribuicdo orgamentaria por meio de Emendas Parlamentares;
assunto que sera tratado em tdpico proprio, mas que por hora se faz digno de nota.



108

retdrica, baseada no discurso juridico-constitucional de que ao povo cabe a detencdo de todo
poder politico; mas em verdade, esta argumentacao apenas serve para legitimar a acdo politica
de oligarquica de empresarios regionais.

Assim, a adocdo da forma de Estado Federal no de 1891, propicia as regides
economicamente mais desenvolvidas, notadamente o sudeste do pais, a possibilidade de uma
autonomia estadual voltada ao aumento das desigualdades regionais e potencializadora da
concentracdo do poder. (WOLKMER, 2002, p. 109).

Afora as contradi¢des sociais que levam o Brasil a dispo de um federalismo pouco
adaptado as realidades locais, ha se ressaltar o fato de que o ideal de implantagdo da estrutura
federativa é proposto tendo-se em mente a imagem da organizacdo conquistada pelo povo
norte americano.

No mesmo diapasdo encontra-se a critica exposta por Abrucio (1998, p. 32) no
sentido de que a formacéo da federacdo caba por suprimir etapas, coloca a Unido antes das
partes. No Brasil ndo hd o mesmo nivel de debate que se denota na construcdo da federagédo
americana, enquanto la os paises independentes utilizam da Unido para concentrar a forca
politica, aumentando suas autonomias, aqui a federacdo é utilizada como sinénimo de
desconcentracdo de poder, o que acaba por criar um circulo de disputa entre as entidades
federadas e Unido nacional, gerando uma sensivel tensdo na composicdo geopolitica do
Estado nacional.

Frente a essa situacdo o cenario que se desenvolve no pais pode ser resumido da

seguinte maneira:

Os governadores de estado eram os atores mais importantes do sistema politico, seja
no ambito nacional, seja no plano estadual. A constituicdo do poder nacional, por
meio das elei¢Bes presidenciais, passava por um acordo entre os principais estados
da Federacg8o, S0 Paulo e Minas Gerais, e mais especificamente pelos governantes
desses estados. Os estados médios, como Rio Grande do Sul, o Rio de Janeiro e a
Bahia, influenciavam o pleito nacional a medida que houvesse alguma dissensdo
entre os parceiros do “café com leite”.(...). Mas a definicdo do poder nacional
passava ainda pelo controle do Legislativo Federal pelos governadores. Como 0s
deputados se elegiam em pleitos determinados pelos executivos estaduais, de forma
legal ou ndo, as bancadas no Congresso tornaram-se retratos do poder dos chefes
politicos estaduais. Garantindo a supremacia das oligarquias estaduais na Camara o
Executivo Federal obtinha uma relagdo amena como o Legislativo, que acabava
atuando em conformidade com o presidente da Republica. (ABRUCIO, 1998, p. 36)
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As disputas politicas pela concentragdo do poder, ainda que ndo tenham félego para
alterar a forma federativa?!, servem de pano de fundo a todo desenrolar da atuacéo
governamental brasileira. Sobre o tema Pereira (2005) traz uma interessante analise dos
percalgos percorridos pelo sistema politico nacional, informando que no Brasil, a tanto a
administragdo publica quanto a democracia, vivem momentos pendulares de euforia e apatia.
Esta oscilacdo encontra justificacdo frente a grande instabilidade proporcionada pelos
constantes avancos e retrocessos da gestdo publica, a qual por vezes se faz centralizadora e
autoritaria, em outras se mostra descentralizante e liberal.

Toda essa instabilidade é amenizada com a promulgac¢do da Constituicdo de 1998, a
qual d& ao federalismo uma roupagem diferente das disputas internas e das tendéncias de
canalizacdo de poder e reforco das oligarquias locais. O federalismo que se instala no Brasil
pos 1988, é reflexo de um movimento sentido em outras partes do ocidente, cujo foco
principal é a obtencdo de uma acdo subsidiaria da Unido, para que desta forma, se abram
espacos para a mdtua cooperacao entre todos 0os componentes da federagéo.

Nessa esteira, é possivel encontrar amparo nas proposicdes de Krell (2008, p. 42),
segundo as quais 0 modelo de federalismo disseminado em muitos dos paises ocidental, é
marcado pela integracdo e pelo fim das disputas entre uma autoridade centralizadora e as
autonomias locais, configurando um forte compromisso de solidariedade, unido e cooperacao
de esforcos para bem atingir um satisfatério nivel de bem-estar coletivo.

Na tematica brasileira, esse novo arquétipo tende a representar um arranjo
institucional muito mais trabalhoso e delicado, quando comparado aos padrdes do federalismo
de outras épocas. Em primeiro lugar, o sistema federal de outrora possui uma forte tenséo
entre concentracdo e desconcentracdo politica, 0 que de certa forma até se repete no modelo
atual, mas sob outras nuances. Em segundo lugar, o federalismo instalado pela Constituicdo
de 1988 ja ndo estd preocupado em manter um distanciamento entre as entidades locais e a
Unido, antes, sua intencédo € a obtencao de mecanismos de cooperacao reciproca, que tornem a

fortalecer a autonomia local, sem desconstituir a soberania nacional.

2! Veja-se que, com excecdo do Texto de 1937, todas as ConstituicBes brasileiras passaram a prever, de forma
muito similar, que o Brasil é composto da unido indissoluvel dos estados membros, sendo vedada a analise de
projeto de lei ou emenda & Constituicdo que tendente a delibar sobre a abolicdo do pacto federativo. Conforme
Barroso (2010, p.199), a macula da Constituicdo de 1937 pode ser atribuida ao conturbado contexto politico que
percorre o cenario nacional, resultando inclusive no jocoso codinome de Constituicdo Polaca, em razdo de seu
idealizador, Ministro Francisco Campos, ter ido buscar inspiracdo na rigida e antidemocratica Constituicdo
Polonesa da época. Para confirmar estes argumentos, basta conferir que a Constituigdo de 1937, prevé ao menos
duas possibilidades de supressao dos estados federados: a primeira em seu artigo 6°, quando permite a Unido, por
motivos de seguranca nacional, desmembrar qualquer estado em territorio nacional; e no paragrafo Gnico do
artigo 8°, com a previsdo de transformar em territério nacional todo estado que, por trés anos consecutivos, ndo
obtiver arrecadacgdo suficiente para custear suas proprias despesas.
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Harmonizar o fortalecimento das autonomias @ manutencgdo da soberania nacional € o
grande desafio do federalismo atual.

Diagnostico desse intento desafiador, é a inovacéo trazida pela Carta de 1988, a qual
ja em seu artigo 1°, passa a afirmar que a republica Federativa do Brasil é formada a partir da

unido indissoltvel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal®

. A previséo constitucional
de que os municipios passem a fazer parte do pacto federativo representa uma inovacao capaz
de reformular toda a organizacdo geopolitica brasileira; ndo se tem nos Textos anteriores a
1988, a noticia de que a federacdo seja composta entorno da unido entre Estado e
Municipios®.

O federalismo brasileiro, no contexto p6s-1988, apresenta uma modelagem?®*
dificilmente verificavel em outras organizacdes estatais. Ao fazer do espaco local um lugar de
privilegiada acdo politica, o federalismo nacional coloca 0 municipio ombro a ombro com o0s
demais membros da federacdo. Desta forma, a proposta levantada por Gurvitch (2005) pode
encontrar um propicio campo de desenvolvimento, notadamente no que diz respeito a
concretizacdo da via de Direito Social Condensado.

Retomando os ideais gurvitchianos, é possivel afirmar que a Unido Federal cabe a
obrigacdo de proporcionar espacos de produgdo normativa deslocados do poder centralizador,
evitando que os circulos politicos inferiores sejam apenas singelos reprodutores das normas
produzidas pelos 6rgaos superiores. A arquitetura para a construcdo de um Direito Social
Condensado requer ambientes de comunicacdo e interacdo social muito préximos aos
administrados e no cenario oportunizado pelo federalismo brasileiro, esses espacos sao
representados pelos municipios; as fronteiras territoriais locais demarcam os sitios mais aptos

a discussdo e interacao social.

22 Em que pese a CRFB ter como previso a inclusdo do Distrito Federal entre os integrantes da alianca nacional,
a delimitacdo, neste trabalho, esta restrita ao campo dos Municipios. Porém, em razdo da similitude existente
entre o Distrito Federal e os Municipios, nada impede que tudo aquilo que for dito a respeito destes Ultimos seja
empregado em favor do primeiro.

2 Muito embora todas as Constituicdes, desde 1891, facam mencéo & autonomia municipal os Textos politicos
sdo expressos ao mencionar que a federagcdo é composta apenas pela unido dos Estados e dos Territérios,
deixando de fora a porcéo local.

% Sobre as diferentes formas de modelagem do sistema federativo, inclusive coma a possibilidade de
proporcionar uma concentracdo de poder politico tendente a eliminagdo das autonomias locais, ver Hesse (1998).
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Contudo, h& de se tomar cuidado como o discurso em defesa da ampliagdo da

autonomia local®

, hotadamente no que diz respeito a producdo juridica propria. Neste sentido,
Rocha (2014, p. 34) adverte que o municipio ndo pode exercer uma acdo desvinculada dos
demais entes federados, autonomia local ndo induz liberdade total. Os espacos locais nao
podem ser considerados seres naturais e preexistentes ao Estado, mas também néo lhe séo
subservientes ou simples cumpridores de uma normatividade subordinativa. Neste aspecto, 0s
municipios brasileiros® reclamam um tratamento isonémico aos demais entes da federacao,
sobretudo no que se refere a demarcacgédo de suas autonomias financeira e administrativa.

E diante desse quadro que Hermany (2007) consegue identificar a existéncia de uma
simetria entre a triade que baliza o sistema federativo contido na Constituicdo de 1988 e as
aspiracdes idealizadas por Gurvitch (2005), especialmente pelo fato do direito gurvitchiano
reclamar um reduzido terreno de atuacdo, para fins de oportunizar uma efetiva democracia
qualitativa.

A inscricdo do municipio como parte integrante dos entes federados d& uma forma
subsidiaria a gestdo politica, as decisdes ndo sdo mais tomadas em limites distantes das
realidades a que se destinam, contudo, ndo se concentram todas elas apenas no espaco local.
O municipio passa a desempenhar uma agdo intermediaria frente a representagdo democrética
nacional e a participagdo politica local, evita que as avengas tenham um carater externo as
necessidades cotidianas, faz com que a minoria seja ouvida e, a0 mesmo tempo, tem sobre si 0
contrapeso das decis@es regionais e nacionais.

Essa organizacdo geopolitica, quando encarada a partir da inclusdo municipal,
representa uma relacdo de simbiose entre todas as figuras do sistema federativo, produz um
amalgama capaz de reunir a cooperacdo de toda a supraestrutura nacional em prol do
desenvolvimento conjunto; devendo para tanto, ter sobre si o respeito das diferengas e
potencialidades locais, bem como ver fortificada a autonomia de cada componente da

federacéo.

% Ha uma sensivel critica externada por Silva (2005, p. 474) no sentido de ser impossivel a Constituicdo Federal
deferir qualquer trago de autonomia politica aos Municipios. Embora o Texto de 1988 consagre a tese de que o
Municipio compde o terceiro grau da federacdo, apenas perfaz um discurso retérico, carente de efeitos praticos.
Em apertada sintese, a incisiva analise do constitucionalista tem apoio na ideia de que (i) a unido dos estados é a
responsavel pela forma federativa, 0s municipios ndo se mostram essenciais a consolida¢éo do pacto, e (ii) pois a
prépria Constituicdo autoriza a fragmentacdo municipal, o que acaba criando uma sobreposicao contraria a nogao
de federalismo.

% A autonomia verificada no espaco local brasileiro é bem mais dilatada que a observada em Portugal; embora
possam ser apontadas semelhancas de carater administrativo interno, os entes locais portugueses ndo possuem
capacidade politica, 0 que os torna ainda mais limitados que os municipios brasileiros. Sobre o assunto ver
Rocha (2014).
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E nesse sentido que se pode assinalar a nogdo de Direito Social defendida por
Gurvitch (2005) no &mbito da construcdo de uma federagdo democrética, segundo a qual as
minorias nacionais — e ai incluem-se 0s municipios — necessitam de uma organizacdo que
resgate toda a possibilidade tedrica de engendrar uma federalizacdo funcional. Assim sendo,
para que as minorias nacionais possam pactuar da unido federal, € imperioso que, ao lado do

circulo local, sejam oportunizadas a¢6es de autonomia governamental, legislativa e financeira.

Las minorias nacionales, si um ndmero suficiente de sus membros lo desea, se
constituyen em grupos organizados que se gobiernan a si mismos para todo lo que
concierne a su cultura. Se trata aqui sin duda de uma manifestacién del derecho de
intergracion auténomo que se desprende del “todo” de la nacionalidade minoritaria y
que recibe una expression organizada. Pero este derecho esta organizado por el
orden del derecho estatal, que eleva las organizacines de las minorias nacionales al
rango de estabelecimentos publicos y por este privilegio les impone la obligacion de
servir del Estado y de someterse a su control riguroso. (GURVITCH, 2005, p. 91)

Diante dessa assertiva, € possivel perceber que a conducdo dos assuntos locais,
embora possa ter origem na autdbnoma e independéncia destes espacos, ndo se desenvolve a
partir de impulsos descoordenadas das ordens Estatais superiores, o que no caso brasileiro
significa o respeito a hierarquia constitucional. O simples fato de os atores locais desejarem
um autogoverno, ndo lhes impde a possibilidade de assim o fazer.

E necessario, portanto, a fixacdo de um certo limite & ac&o local, para que a ansia de
autonomia ndo acebe por consumir a prépria unidade federada. Assim sendo, o balizamento
das decisdes das minorias nacionais ndo configura a supressao da autonomia local, sendo uma
necessidade levantada por Gruvitch (2005, p. 91) em consequéncia do reconhecimento
politico e, em funcdo deste privilégio se impone la obligacion de servir del Estado y de
someterse a su control riguroso.

Muito embora esse controle rigoroso seja verificado diante do controle’” e da
confrontacdo de constitucionalidade normativa, Krell (2008, p. 60) reforca a ideia segundo a
qual, entre os membros da federagdo ndo se pode falar acerca da existéncia de uma hierarquia
normativa; a lei do estado federal ndo deve ser classificada a partir de uma dita superioridade
frente as disposi¢cBes municipais. No mesmo sentido, as ordenagfes advindas da Unido, ndo
possuem um grau de autoridade ou perfeicdo diante daquelas produzidas pelos demais

membros federados.

2 Conforme referem Mendes e Branco (2014, p. 943), no Brasil pode-se observar tanto o sistema preventivo de
inconstitucionalidade, por meio das atividades de controle de projetos e proposicOes exercidas pelas Comissoes
Parlamentares de Constitui¢do e Justica e o veto pelo Chefe do Executivo, bem como se amite o controle judicial
preventivo, nos casos de mandado de seguranca impetrado por parlamentar com objetivo de impedir a tramitacéo
de projeto de emenda constitucional lesiva as clausulas pétreas (CF, art. 60, § 4°).



113

O estudo das atribuicOes de cada ente federado, se faz perceber, entdo, por meio do
alinhamento constitucional preconizado pelo Texto Politico, especificamente quando este
passa a atribuir competéncia exclusiva a Unido, a teor do artigo 22 da CRFB, ou fixe aptiddo
legislativa concorrente a todos membros federados, tal qual estatui artigo 24 da CRFB, ou
ainda, quando desloca a capacidade legislativa ao patamar residual, consoante dispde o0 artigo
24 da CRFB, em razdo do peculiar interesse local dos municipios.

Dai, entdo, a autonomia local passa a ser demarcada pelo respeito a normatividade
instituida por meio das competéncias constitucionais. Toda via, faz-se necessario uma
verificacdo empirica aceca das condi¢bes que guarnecem cada membro da federacdo em
prestar determinada politica publica, a qual ao fim e ao cabo, é o objeto central das
delimitacGes normativas. Isto, pois, o federalismo nacional ndo pode ser encarado como uma
desconcentracdo de poder, antes, deve estar voltado a realizagdo do principio da
solidariedade funcional entre as diferentes esferas de competéncia administrativa e
estabelecer um equilibrio dindmico, cuja consequéncia poderia ser até uma abolicdo da
rigida partilha de competéncia. (KRELL, 2008, p. 51).

Dessa forma, o alinhamento da producdo normativa detectado em cada circulo dos
diferentes niveis da federacdo, longe de reproduzir uma incondicional subordinagdo
hierarquica, serve a ldgica de apoio cooperativo e auxilio comum na execucdo de politicas
publicas, sobretudo na esfera local. A este respeito, a ampliacdo do lastro de autonomia local,
pode ser efetuado, por exemplo, mediante a concretizacdo do federalismo consorcial ou
cooperativo®, o que contribui para a realizacéo do verdadeiro papel do pacto federal: manter a
liga politica e a proporcionar a cooperacao entre 0s membros da uniéo.

Ao encontro dessas ideias postam-se erguidos os principios da subsidiariedade e da
autonomia local, o primeiro reclamando uma reordenacdo administrativa das funcoes
governo, notadamente as que induzem a realizacdo de politicas publicas de carater social, € 0
segundo requerendo um alargamento das potencialidades de gestdo na menor esfera de poder
politico. Subsidiariedade e autonomia, neste sentido, comungam do mesmo fim, fortalecer as
bases do federalismo nacional.

Contudo, a realidade brasileira, conforme demonstra a evolugéo historica do sistema

politico, ¢ tomada por um movimento de constante desalinho entre os imperativos de

%8 A Constituicdo Federal, conforme dispde o art. 241, estabelece aos membros da federagéo a faculdade — e ndo
a obrigagdo - de estabelecerem entre si consorcios publicos ou convénios de cooperagdo, para fins de
atendimento e prestacdo conjunta de politicas piblicas. Ao analisar este dispositivo, Krell (2008, p. 124) afirma a
importancia de uma regulamentagdo que ponha fim a simples transferéncia de competéncias aos niveis locais,
para que se imponham obrigacGes aos Municipios, e até mesmo aos Estados, para a realizagdo de consécios em
areas sensiveis da sociedade.
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subsidiariedade e da autonomia local, tornando por impor ao teatro das a¢cdes governamentais,
préaticas tendentes ao enfraquecimento do pacto federativo e da mitigagdo da autonomia
municipal.

Fala-se especificamente nesse ponto, em referéncia a dois fatores cuja ocorréncia se
ddo de forma conjunta e contribuem simultaneamente a corrosdo do modelo federal. O
primeiro deles, diz respeito & coalisdo politica que percorre o federalismo nacional, e o0
segundo remete a pratica de redirecionamento orcamentario, realizada por meio da
institucionalizacdo de emendas ao orcamento.

O primeiro fator a ser analisado, conforme expde Abranches (1988), tem como causa
a inaptidao para romper com os atavicos padrdes comportamentais e pretensées politicas que
confundem privilégios pessoais a acdes de governo. Nesta esteira, a politica nacional é
constituida por uma pluralidade de intencBes que se distanciam da ética publica e cuja
ocorréncia sisteméatica torna por impor um desequilibrio entre as organizacGes
governamentais. Para suportar este desarranjo, as instituicGes politicas tomam por rescaldo a
realizacdo de acordos, coalizdes e concessdes mutuas.

Por outro lado, mas longe de se mostrarem separadas da coalizdo politica, as praticas
de reordenacdo da despesa publica, através de emendas a lei do orgcamento, agem como uma
segunda causa para o enfraquecimento do federalismo nacional. Frente a este quadro,
Bittencourt (2012, p. 14) refere que algumas voltadas ao reequilibrio institucional, cujo
exemplo tipico sdo as emendas ao orgcamento, as quais ganham dentro do sistema federalista
nacional um viés de oposto ao equilibrio governamental, afetam a prdopria sustentacdo dos
poderes institucionais.

Em termos metodoldgicos, o assunto das emendas parlamentares terd um tépico
préprio neste trabalho; mas em vista da sua peculiar importancia, se faz necessaria uma ligeira
antecipacgéo de ideias a respeito do tema. Desta feita, as emendas ao orgcamento representam
uma liberdade concedida aos parlamentares para, em nome da coalizdo governamental e na
busca por apoio politico, realocarem as despesas publicas. Esta pratica impele uma méacula a
estrutura da federacdo, sobretudo quando verificado que o redirecionamento dos recursos se
da por meio de interesses pessoais dos parlamentares.

No que diz respeito as praticas de coalizdo politica, elas podem ser identificadas por
meio do estudo efetuado por Abranches (1998) o qual identifica no sistema de governo
brasileiro, desde proclamacdo da Republica em 1889, a existéncia de uma diversidade de
forcas politicas que se contrapde incessantemente a intencdo de concentracdo do poder

diretivo governamental. Este peculiar movimento de multiplicidade de forcas e continua
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desejo de concentracdo, faz do federalismo brasileiro uma experiéncia, no minimo, inusitada

frente a outros sistemas, pois

0o Brasil é o Unico pais que, além de combinar a proporcionalidade, o
multipartidarismo e o "presidencialismo imperial”, organiza o Executivo com base
em grandes coalizdes. A esse traco peculiar da institucionalidade concreta brasileira
chamarei, a falta de melhor nome, "presidencialismo de coalizdo", distinguindo-o
dos regimes da Austria e da Finlandia (e a Franga gaullista), tecnicamente
parlamentares, mas que poderiam ser denominados de "presidencialismo de
gabinete" (ABRANCHES, 1988, p. 21)

Nesse sentido, conforme demonstra Bittencourt (2012, p. 17), a coalizdo politica se
materializa por meio de arranjos e aliancas, firmadas em grande parte dentro dos gabinetes e
camaras de governo, pondo termo a qualquer possiblidade de controle social sobre seu
conteddo. Nao fosse apenas este fator antidemocréatico, a coalizdo politica ainda causa o
esfarelamento do principio federalista, isto pois, na medida em que as decisfes sobre a gestdo
se distanciam dos niveis em que coabitam os reais interessados passando a serem tomadas por
circulos mais afastados do espaco local, a ideia de cooperagdo é substituida pela nog¢do de
subordinacdo incondicional.

Um governo de coalizdo induz a concentracdo do poder politico, estando, por assim
dizer, frontalmente oposto & nocdo de descentralizacdo e & ideia de gestdo subsidiaria. E por
essa razdo que Gurvicth (2005, p. 39) identifica nos Estados Federados, e sobretudo nestas
organizacOes, a existéncia de um terreno proprio para o desenvolvimento das nogdes de
Direito Social, especialmente em sua acep¢do Condensada. Quando verificada a presenca da
igualdade e do equilibrio politico entre os membros da federacdo, as coalizbes de governo
perdem sua razdo de ser e o Direito Social passa a coordenar as a¢des politicas. Assim sendo,
o Direito Social gurvitchiano passa ser a fonte de sustentagédo da federagéo e néo o seu efeito.

Diante de tudo que se fez exposto até agora, € possivel realizar uma pequena sintese
dos assuntos tratados neste tdpico, a guisa de conclusdo e fechamento tematico. Porém, de
antemao se adverte que qualquer dos temas levantados no debate ndo fazem esgotar o0 assunto,
sendo colocados como provocacéo para debates mais aprofundados.

Nesse diapasdo, a organizacdo do sistema politico, desde da Antiguidade Cléssica,
cerca de 300 A.C, demonstra ser uma preocupacao recorrente ao pensamento humano. Tendo
com recorte metodologico os ensinamentos aristotélicos sobre o assunto, o sistema politico
pode ser encarado a partir da nocdo de subserviéncia social, segunda a qual o poder politico
passa percorre uma escala de circulos concéntricos, que se vao substituindo a medida que as

necessidades sociais se modificam. O ponto chave desta nogdo, € que 0s circulos menores,
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como uma pequena localidade ou certo grupo de pessoas, so existe em razdo do circulo maior;
desaparecendo este Ultimo, os primeiros perdem a razao de existir.

Essa doutrina passa a ser repetida e reformula durante séculos, ao ponto de, na era
moderna servir de apoio a construcdo do conceito do Estado, o qual passa a ser entendido
como uma entidade hegemonica, exclusiva detentora do poder subordinador, e a0 mesmo
tempo monolitica, Unica fonte legitima para produgdo normativa. Assim, a noc¢éo de Estado na
modernidade, passa a repetir 0 escalonamento das unidades subservientes verificado na
Antiguidade, com uma grande diferenca: na sua visdo moderna, o Estado concentra todo o
poder na mdo de um soberano, que pode ser um rei, um ditador ou mesma a volatil ideia de
poVvo.

Ja ao final do século XIX, muito influenciado pela urgéncia no atendimento de
demandas sociais, 0 poder politico ja ndo pode mais permanecer concentrado nas maos de um
soberano e a ideia de um povo é substituida por um conceito ainda mais elastico, o de nacéo.
A organizagdo geopolitica clama por uma nova forma, a qual é encontrada no modelo
federativo; o marco na reformulacdo desta nova organizacdo é a experiéncia da unido das
treze colénias americanas no ano de 1808.

No Brasil, 0 processo de reorganizacdo geopolitica se repete, muito embora se faca a
ressalva de que os motivos para o federalismo nacional sdo apontados como diferentes aos
verificados no caso americano. Seja como for, o Brasil em 1891, com a promulgagdo da
primeira Constituicdo da Republica dos Estado Unidos do Brasil, passa a compor-se de um
Estado Federal, formado pela unido de suas antigas provincias imperiais. Longe de atender
aos principios da descentralizacdo politica, o embrido do federalismo nacional acaba
repetindo a concentracdo do poder politico verificado ao tempo imperial, sendo inclusive
possivel afirmar, que Republica Federal apenas serviu para legitimar interesses de uma elite
politica ja instalada durante o Império.

Isso denota o carater patriarcal das instituicbes nacionais, o qual vai se refletir
durante todo o do século XX, chegando ainda com alguma forca no cenario da Constituicdo
de 1988%. E claro que, no romper da nova constituinte, os ideais politicos ja sdo outros, ha
uma clara necessidade de descentralizacdo politica e controle social do poder, muito diferente
do verificado na primeira Constituicdo da Republica. Este fato € bem demonstrado pela
inclusdo das esferas locais como entidades integrantes da alianca federal, algo até ent&o

2 Dowbor (2007, p. 35) realiza severas den(ncias quanto ao caréter patrimonialista da gestdo publica no Brasil,
sobretudo a respeito da gigantesca maquina estatal, que mais parece um mecanismo destinado a assegurar
privilégios, que servir a populacao
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impensavel para a organizagdo politica nacional e até mesmo fortemente combatida por
alguns notaveis cientistas politicos.

O certo é que a inclusdo dos municipios com parte integrante do pacto federativo
atende aos reclamos de descentralizacdo e refor¢co das autonomias locais. Neste sentido, o
novo quadro apresentado pela Constituicdo de 1988, mediante a descentralizacdo da gestdo a
esfera local faz respeitar as diferencas de cada localidade e, a0 mesmo tempo, concretiza o
principio da subsidiariedade, visto que os circulos politicos maiores — Estados-Membros e
Unido — sO serdo chamados para atuarem frente a incapacidade legal ou impossibilidade
material das entidades locais em suprirem as politicas publicas.

Contudo, o desenrolar da gestdo publica, conduz o federalismo nacional a caminhos
opostos a cooperacdo institucional e descentralizacdo do poder, enfraquecendo a democracia,
afastando as entidades locais da almejada autonomia e soterrando o principio subsidiariedade.
E que, conforme referido, o afd patrimonialista ainda repercute acdo politica nacional, sendo
responsavel por implementar praticas que esvaziam o federalismo e suprimem as autonomias
locais. Fala-se neste ponto, a respeito dos governos de coalizao, os quais se repetem em todos
circulos da federacdo, bem como da institucionalizada pratica de realocacdo de despesas
publicas por meio de emendas ao or¢camento.

Diante desse cenario, a conducdo da gestdo publica ocorre cada vez mais apartada do
ambito local, o que enfraquece a democracia administrativa e subjaz a autonomia municipal
frente aos demais entes da federacdo. De tudo isto, a construcdo de qualquer uma das
categorias gurvitchianas de Direito Social enseja um trabalho redobrado, o qual tem como
prioridades a implementacdo de politicas de governo que oportunizem o acesso popular a
gestdo publica a fim de (re)definir as competéncias locais, sobretudo no que dizem respeito a

capacidade de arrecadar e gerir recursos financeiros.

3.2 Autonomia local: a base para a construcao da democracia administrativa

O surgimento do modelo Federativo, o qual se mostra mais compromissado com 0s
aspectos locais e que pode sentir-se a partir da organizacdo estatal brasileira advinda com a
Constituicdo de 1988, resultada de um movimento politico verificado na grande maioria das
Nagbes Mundiais. Esta nova tendéncia encontra abrigo no sentimento e na necessidade de
desconcentracdo do Poder, especialmente quando enfrentadas as questbes de dilatacdo
geogréfico, como no cenério do Brasil, ou naquilo que diz respeito a concentracdo de forgas

politicas e econémicas, tal o caso da Alemanha.
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Sobre esse tema Arednt (2012, p. 373) demonstra que o enfraquecimento dos Estados
NacOes tem inicio, por mais paradoxo que possa parecer, no instante em que se ocorre a
prépria tentativa de sua criacdo. Na Europa ocidental, durante o periodo que se segue ao fim
da Primeira Guerra Mundial, hd uma grande acdo dos Estados vencedores para impor aos
vencidos, assinaturas de tratados de paz, cuja consequéncia imediata é a unificacdo de povos
perdedores as potencias vitoriosas.

O quadro geogréfico, entdo, passa a ser modificado, dando inicio a criacdo da figura
dos Estados-NacgOes, potencialmente pensados aos fins de garantia da sua prépria ordem
interna e do reforco da paz entre os demais Estados. O método utilizado para tanto é a
aglutinacdo de varios povos chefiados por um governo centralizado e burocrético, silenciando
sob suas leis toda a diversidade e as autonomias dos membros incorporados.

Essa castracao politica, faz surgir um terceiro grupo de nacionalidades, reconhecidos
como minorias politicas, 0s quais cobram incessantemente do Estado Nacdo, um respeito a
pluralidade indenitéaria e reclamam o reforco de sua autonomia e tomadas de decisdo prdpria.
O resultado de toda esta acdo € facilmente antevisto: a instabilidade interna dos novos Estados
conduz a um novo conflito bélico. Esta nova eclosdo ndo tem a forca capaz de proporcionar
um declinio imediato as estruturas politicas de entdo, visto que elas coincidem com o
momento de maior relevo das ideias positivistas -notadamente o pensamento kelsiano- que
intercambiam burocracia administrativa e concentracdo de poder politico.

Mas o desgaste daquelas do Poder Politico ja ndo demora a acontecer®®; sendo suas
consequéncias logo sentidas, principalmente no que diz respeito a aparicdo do sentimento de
autodeterminacdo e autogoverno das minorias politicas. (ARENDT, 2012, p. 379)

Toda essa contextualizacdo serve para demonstrar a ruptura conceitual instalada
sobre os territorios nacionais, a qual, ndo podendo ser diferente, reflete no ambito nacional a
mesma necessidade de realocacdo do poder politico, sentida em outros povos do globo. A
simples adocdo de um Estado Federado, identificado a partir da separa¢do ou da agregacao
espacial do territorio, ndo € capaz de dar cabo a crise verificada no cerne da condugéo politica

dos Estados nacionais®".

% Diante do contexto histdrico, é possivel afirmar, por meio das ideias desenvolvidas por Lefort (1987, p. 59),
que a caminhada ocidental em busca da reestruturacdo politica tem um estagio embrionario que perdura pelas
Gltimas sete décadas do século XX, s6 podendo falar diretamente a respeito da renovacdo entre as relacBes
politicas, diante do definitivo fracasso socialista verificado no Velho Mundo.

31 Exemplo que reforca essa afirmacéo, é narrado por Castells (2003, p. 50), a partir da demonstracio de que a
grande Federacdo Russa, criada a partir da forgada anexacdo dos paises socialistas em 1940, além da
incapacidade de criacdo de uma identidade prépria, tronou ainda mais acirrados 0s animos entre os Estados que a
compuseram; resultando em um levante dos estados-membros contra a propria Unido Socialista. Disto, se pode
concluir que construcédo do territorio necessita estar precedida de um alinhamento identitario de seus atores.
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A essa canhestra situagdo Raffestin (1993, p. 140) adverte que a simples criacdo de
territorios, com desconcentracdo de poder, ndo tem o conddo de reordenar as relacbes
politicas, sobretudo no que se referem a producéo juridico-normativa. Para que isto ocorra, é
impositiva a criagdo — ou manutencdo — de espacos politicos posicionados lado-a-lado com a
gestdo publica. Esta categoria ndo pode ser totalmente identificada aos territdrios locais,
muito embora seja a fonte legitima de seu surgimento, pois o espaco politico traz marcado em
sua estrutura um conjunto de influxos e sinergias sociais, tensdes e distensfes politicas,
conflitos e apaziguamentos coletivos e toda sorte de diversidades e pluralidades, no mais das
vezes, soterradas pela nocéo subordinante e opressora de territorio

Dessa feita, torna-se possivel identificar a aproximacdo do ideal gurvitchiano de
producdo normativa, inclinado ao estabelecimento da aproximacdo entre emissores e
destinatarios do Poder Politico, e as ideias de demarcacdo de espacos politicos locais,
direcionados para o reforgo das autonomias das minorias politicas.

A trilha que leva a esse horizonte pode ser encontrada na doutrina estrangeira,
especialmente nos ensinamentos trazidos por Miranda (1997) e Rocha (2014). Neste diapaséo,
a ideia de espaco politico local, passa a estar identificada a nocdo de autonomia local, o que
dentro do contexto brasileiro - em respeito ao comando constitucional contido no artigo 1° da
Constituicdo Federal - pode ser identificada na categoria politica dos municipios.

Mas isso ndo significa que o municipio, em razdo de ser 0 menor circulo geografico
delimitado pela Constituicdo Federal, seja apontado como o ultimo nivel de atuagdo politica.
Tal situacdo é bem comprovada por Santos (2002, p. 465) ao descrever a experiéncia de
elaboracdo orcamentéria por meio da participacdo popular, conhecida como Orcamento
Participativo — O.P. Dentro das ac¢Ges de O.P, cuja maior incidéncia é possivel observar no
Estado do Rio Grande do Sul, notadamente na cidade de Porto Alegre, no periodo da ultima
década do século XX, os municipios possuem uma divisdo administrativa responsavel pela
gestdo de recursos, a qual pode ser identificada como a ocorréncia de

(...) organizagbes comunitérias dotadas de autonomia face ao governo municipal e
compostas principalmente por organizagdes de base regional, que fazem a mediacéo
entre a participagdo dos cidaddos e a escolha das prioridades para as diferentes
regides da cidade. Sendo estruturas autbnomas, que portanto dependem do potencial
de organizacdo de cada regido, estas organizagcbes populares ndo surgem
necessariamente em todas as regifes abrangidas pelo OP. Assumem diversos tipos

de organizacdo e de participacdo, de acordo com as tradi¢Bes locais de cada regido.
Elas séo os conselhos populares, as unides de vilas e as articulagbes regionais.

Diante dessas afirmacdes é possivel perceber a importancia da tematica a respeito do
fortalecimento das autonomias para a compreensdao do assunto referente poder local. A
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realocacdo do poder politico, entdo, passa a ser encarada frete & dois grandes marcos tedricos,
0 comunitarismo e o empoderamento social, ambos contendo uma analise delimitada a partir
da tematica proposta neste trabalho, qual seja, a perspectiva de concretizagcdo, dentro do
espaco local®, da categoria gurvitchiana de Direito Social Condensado.

Dentro dessa perspectiva, a doutrina comunitarista atua como apoio priméario ao
reforgo das autonomias locais, essencialmente pela proposta voltada ao rompimento da logica
de subordinacdo observada na oposicdo entre Estado e Sociedade. Neste sentido, Etzioni
(2001) indica um realinhamento entre poderes institucionais, focas conjuntivas da sociedade e
incidéncia da atuacdo do mercado econdmico; tudo isto em vista de tracar uma
complementariedade entre estas formas de poder, ao invés da subordinacdo de umas as outras.

O comunitarismo nédo significa a introducdo de um aparato de normas juridicas
produzidas em separado da tutela estatal, ao contrario, a realidade do quadro normativo
verificado dentro dos circulos comunitérios reforca a existéncia de instituicdes estatais ao
induzir um maior entrosamento entre atores sociais e 6rgdos de governo. O foco da sociedade
comunitaria afina-se, portanto, a ideia de integracdo e coacdo condicional encampada por
Gurvitch (2005, p. 31), possibilitando demonstrar a existéncia de espacos de comunhdo,
marcados pela producdo normativa desprovida que dispensa a coagédo incondicional para se
fazer cumprir.

Essas afirmacdes encontram refor¢co na fundamentacdo cuja estrutura apresenta a
existéncia de uma inexoravel correlacdo entre ordem juridica estatal e autonomia local. Tal
sustentacdo tem como aporte a constatacdo de base de acontecimentos factiveis, voltada ao
equilibrio entre forcas juridicas e pluralidades politicas, de modo que, 0 comunitarismo esteja
permeado pela coexisténcia harménica das imposi¢des juridico-normativas e das diversidades
sociais; evita-se, desta forma, a implantagdo de um regime normativo totalitario, responsavel
por sufocar as autonomias locais, e a0 mesmo tempo impede 0 agigantamento de certas
potencialidades, cuja consequéncia direta é a destrui¢do do proprio ambiente comunitario.

Ante todo, uma sociedade comunitaria no adopta recursos coercitivos (como la
policia, las carceles y la regulacion) a menos que sirvan para enfrentarse a um
peligro claro y actual. Com frequéncia se advierte a las sociedade que la amenazan
graves peligros (por ejemplo, que el petr6leo esta a punto de agotarse, que se
aproxima um supermeteoro, que la tasa de dependéncia de la plobacion trabajadora

aumenta rapidamente) y que débian adoptar medidas extraordinarias para protegerse.
Las sociedades comunitarias no disminuyen la autonomia (diagamos no limitam

%2 0 espaco local apresenta circunstancias mais aptas & concretizagdo da proposta gurvitchiana, especialmente
funcdo da existéncia de um processo maior de comunicacdo e controle social, 0 que torna possivel a efetiva
participagdo de atores excluidos ou incapazes de fazer frente ao processo complexo de articulagdo nos espagos
nacionais. (HERMANY, 2007, p. 251)
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viajes para ahorrar petréleo) a menos que demuenstre que el peligro que acecha es
grave y esté bien documentado. (ETZIONI, 1999, p. 76)

A par desses conceitos, a identificacdo da doutrina comunitaria fornece um amplo
campo ao desenvolvimento das ideias de autonomia local, visto estar dotada de relagbes
factuais, as quais oportunizam a formacéo e a valorizacdo de circulos que integram os atores
sociais. Alinha-se, nesta esteira, aos principios informadores da dinamica de realocacdo do
poder politico e da materializacdo dos pressupostos da democracia administrativa, a tal ponto
que possa ser colocada ao lado da subsidiariedade e da descentralizacdo. Dai que
comunitarismo, subsidiariedade e descentralizacdo, sdo todos principios voltados ao
enfrentamento do gigantismo estatal ao fortalecimento das associacdes intermediarias de
Poder Local. (SCHMITD e ARAUJO, 2012, p. 331)

A identificagc@o dos pressupostos que servem de delimitacdo ao ambito em que atua o
poder local, aponta para o surgimento de um contexto social apto a materializacdo do
comprometimento de atores sociais com questdes que dizem respeito ao cotidiano politico. Os
governos locais, por assim dizer, estdo dotados de uma proximidade com governado, cuja
consequéncia mais significativa é a troca de experiéncias sensoriais em torno de questdes as
quais, numa perspectiva de poder centralizado, ndo se podem observar nos menores niveis de
organizacao politica.

Dai entdo ter sentido o apontamento na dire¢cdo de uma nova categoria de governo,
trilhada em caminho oposto a globalizacdo das politicas publicas e centralizacdo do poder;
pois as influéncias do mercado global e as tendéncias de centralizacdo, se fazem presentes
mesmo nos menores niveis espaciais de governo, bastando para sua verificacdo a desconexdo
entre governo e sociedade®.

Contra esse movimento, e na trilha de um novo modo de governar, Borja (2003)
identifica a emersdo de substrato social dotado de forca revolucionérias, ao qual da o nome
glocalizacéo: a agédo verificada nos governo locais ou subestatais, segunda a qual é possivel
sentir uma forte aproximac&o entre a gestdo e o destino das politicas publicas. Mais que um
novo enunciado linguiostico, a glocalizac@o supera o campo da retorica politica, passando ao
campo das agdes factuais, sendo facilmente verificada nos processos de empoderamento
cidadéo.

Dentro dessa perspectiva, Dowbor (2008) tece uma critica a respeito das propostas

que gravitam em torno da realocagdo do poder politico, as quais no mais das vezes discorrem

3 A respeito dos efeitos sociais, observados a partir dos processos de globalizag&o, os quais acabam resultando
efeitos de um globalitarismo, pratica que leva a morte da politica de estado e traz a vida a politica de mercado,
ver Santos (2005) Por uma outra Globalizacéo e no mesmo sentido, Barber (2009), em Consumido.
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sobre uma visdo maniqueista — posta em face da dialética privatizar x estatizar - mas que em
verdade devem estar pautadas diante do problema de como o Estado organiza, controla e,
sobretudo, a quem ele disponibiliza o poder. Centralizada nesta reflexdo, surge e a acéo
politica dos atores locais como instrumento dotado de legitimidade para agir ao lado (e ndo
sobre) os atos de gestdo publica, sendo, inclusive, capaz de influenciar o cenario das
atividades econdmicas desenvolvidas nos circulos locais de poder, por isto mesmo
denominado de glocalizacao.
Um exemplo pratico pode ilustrar o raciocinio: em Santos [cidade do litoral
paulista], havia o eterno problema da limpeza da rua depois da feira. Cansado das
reclamacdes e da inoperancia das empresas, o0 Secretario municipal inovou:
informou as empresas que sé pagaria a limpeza mediante apresentacdo de carta
assinada por trés residentes da rua da feira, de que estdo satisfeitos com o servico.
Assim, em vez de contratar mais fiscais, o Secretario deu forca operacional a quem
estd mais interessado na rua lima, que é o residente. O interesse que as pessoas tém
no funcionamento adequado da prépria cidade pode assim constituir um poderoso
instrumento de ordenamento do local onde moram. Estes 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. (DOWBOR, 2008, p. 26)

E evidente que o movimento de ancoragem dos processos participativos necessita
estar percorrido por um sentimento de responsabilidade e senso comum de pertencimento. Os
cidaddos tendem a adotarem responsabilidades politicas e tomarem posto a frente de levantes
sociais, somente quando estd em jogo um certo grau de interesse individual ou disputas sobre
assuntos que lhes afetem diretamente. A sociedade tende a unir-se apenas em certas ocasides e
contra determinados fatores ou atores, aos quais o desejo publico ansia por execrar; tendo fim
aqueles eventos ou eliminados o inimigo publico, a unido social rapidamente se desfaz e os
individuos retornam as mecénicas préaticas do cotidiano. (BAUMAN, 2000, p. 11)

Essa situacdo favorece a maturacdo de acdes politicas direcionadas a assuntos
particulares, mais voltados a satisfacdo de impulsos individuais que as caréncias sociais;
conjugacdo destes fatores estd diametralmente oposta aos imperativos de subsidiariedade e
descentralizacdo da gestdo publica bem como vai de encontro ao fortalecimento social dos
espacos locais de poder. A estratégia de superacdo de todas estas circunstancias, se da em
meio ao reforgo das nogdes de pertencimento e responsabilidade social, cuja resultado mais
relevante é a construcdo de um espaco local socialmente empoderado.

Porém a simples existéncia de ambientes locais, ndo conduz imediatamente os atores
sociais a um padrdo de comportamento compromissado com o futuro destes espacgos, da
mesma forma, a formagéo de uma identidade local néo se estabelece mediante a delimitagéo

de fronteiras geograficas; ha um acerta relutancia, cuja origem pode ser identificada a um
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quase inconsciente coletivo, de as pessoas resistirem em se desconectarem de suas
individualidades. Para que haja 0 rompimento com este estado de apatia, € necessario um
processo de mobilizacdo social, as pessoas precisam tomar parte em movimentos urbanos,
definindo e defendendo interesses comuns, somente assim é provavel que as comunidades
locais constituam uma identidade coletiva, capaz de redefinir os contornos da cidadania.
(CASTELLS, 2003, 73)

A razdo moderna é responsavel pela construcdo de um conceito de cidadania,
conforme expde Vieira (2001, p. 34), constantemente exposto a embates teoréticos a respeito
da liberdade individual, o que deixa de lado o fato de os espagos locais estarem impregnados
por um multiculturalismo, contraposto as questbes individualistas. Diante disto, a
requalificacdo da cidadania enseja o atendimento de estratégias focadas no empoderamento
dos espacos locais e no reforco das responsabilidades dos atores que compde estes circulos de
poder politico.

A cidadania, nessa esteira, deixa de lado a acepcdo meramente monista, baseada
norteada a partir de uma relacdo simplista entre direitos e deveres, para adquirir uma
conceituacdo mais difusa, na qual o ponto de apoio € o pertencimento dos individuos a
comunidade politica. A nova nocdo transfigura um verdadeiro estatuto da cidadania,
constituindo condicdo de igualdade politica, redirecionando e redistribuindo
responsabilidades, concessdes, direitos e obrigacdes de forma equilibrada a cada cidadao.
(GORCZEVSKI e MARTIN, 2011, p. 65).

Alinhado a essa perspectiva, Hermany (2007, p. 260) demonstra o perigo de a¢cbes
politicas voltadas contra o espaco local, no sentido de que elas sdo potencialmente
responsaveis pela corrosdo do sentimento de pertencimento e indutivas a supera¢do da nogdo
de sociedade empoderada. Por estes contornos, a autonomia local, vista como a possibilidade
de autogoverno, e o Direito Social, encarado como ac¢do normativa reflexiva, encontram
abrigo nas mesmas estruturas que ddo guarita ao conceito de sociedade empoderada e
cidadania reforcada pelo pertencimento.

Toda essa delimitacdo conceitual tem em mente demonstrar uma das possibilidades
inclinadas a reformulacdo da gestdo publica, sem que com isto, se inaugure uma terceira via
de solucéo entre o poder local e o poder central. Estabelecer uma terceira para a solucéo da
gestdo e do poder estatal, é predizer que a politica caminha por apenas dois caminhos, sendo
gue o terceiro esta esquecido ou ainda ndo foi trilhado. Em verdade, a gestdo estatal é
conduzida por infinitas possibilidades e que, na pratica cotidiana, ndo leva muito em conta as

solugdes simplificadoras de duas, trés ou quatro vias; 0 que hoje é aceito e aplicado na
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conducdo dos interesses publicos, amanhd ja esta esquecido. Por tanto, mais que tracar um
caminho retilineo em dire¢do ao sucesso da sociedade, a autonomia local configura um ponto
de partida para as diversas possibilidades de conducdo das realidades sociais. (DOWBOR,
2007, p. 48)

A cidadania empoderada, nesse sentido, reflete uma acéo de cotidiano, um exercicio
permanente de didlogo envolvendo questdes sociais, ambientais, politicas, econémicas e toda
a sorte de assuntos que, de qualquer maneira, influenciem o espaco local. Conforme adverte
Dowbor (2007, p. 50) ndo ha mais espago para embates tedricos entre estratégias de gestdo
centralizadoras e utdpicas comunidades autosuficientes; se no primeiro caso corre-se 0 risco
de governos ditatoriais, no segundo, 0 apego a maxima small is beautifful, apenas conduz os
atores sociais a préopria antropofagia. Uma chave para o problema € a articulacdo entre os
préprios atores e entre 0s espagos nos quais o poder politico incide.

Esse € o sentido de integracdo defendido por Gurvitch (2005) ao fazer referéncia
sobre a capacidade do Direito Social, enquanto género normativo produzido reflexivamente
pelos atores, em fazer surgir no seio da sociedade que o integra, um sentimento de unido e
responsabilidade entre todos aqueles em que a norma juridica recai. A cidadania, nesta
concepgdo, pode ser descrita como um agir transpersonal, un movimento continuo de
participacion interpenetrante de lo maltiple en el uno y del uno em lo multiple; correlacién
indissoluble del todo y de sus partes que se engendran recoprocamente.

As argumentacdes expostas, fazem brotar uma sensivel oposicdo ente o conceito
pluralista de democracia — seguindo-se teoria gurvitchiana como pano de fundo — e as
concepgdes dogmaticas sobre o assunto, principalmente as que se estruturam ao longo do
pensamento moderno. Adepto desta ultima imagem, Kelsen (2000, p. 185) defende que a
cidadania € um conceito hermeticamente juridico, delimitado por meio do pronunciamento
estatal, no qual se observa uma certa condigdo sobre a qual o individuo disfruta de deveres e
direitos, sempre que estiver adstrito a determinado territério. A cidadania, sob o enfoque
dogmatico, esta estritamente ligada a nocao do territorio nacional, sendo que, ultrapassando-
se determinadas fronteiras perder ou se adquire nova cidadania; mas, em qualquer caso, ela
estara sempre em direta a determinado territorio.

Longe dessa definicdo dogmatica, o empoderamento dos circulos locais faz surgir
uma cidadania de contornos plurais, a qual tem sua validade desconectada das circunscri¢des

territoriais. O pertencimento e o senso de responsabilidade substituem os elementos
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identificadores da cidadania juridica, para embasar um conceito de cidadania cosmopolita®,
apartada de qualquer declaracdo supraordenada, tendo como meta estabelecer uma articulagéo
entre atores sociais e 0 Estado Gestor. Ser cidaddo, entdo, identifica um atributo da prépria
condicdo humana®, totalmente revestida de pluralidades e que ndo pode ser simplesmente
(re)delimitada ou (re)definida a partir de um comando normativo.

O poder local é a propria cidadania enquanto vontade de poder: se sufocada por
acOes subordinativas, tende a se desgastar pela acdo mecanica do cotidiano dogmatico; mas se
posta em acdo, liberta a sociedade e promove o crescimento das autonomias, notadamente nos
menores espacos do poder politico.

E por tudo isso que as afirmacbes a respeito da formatacio do espaco politico
prescindem de uma identificaco a qualquer fronteira ou territdrio rigorosamente delimitado®®,
podendo inclusive ocorrer no seio de um Estado Unitario como é o caso de Portugal ou em
meio a varias unidades autdnomas, como no caso brasileiro®. Basta perseguicdo e a aplicacéo
em concreto dos Empoderamento Local, para que se tenha um conceito de cidadania envolto
em questdes cotidianas e impulsionado na dire¢do da perspectiva gurvitchiana de producéo do
Direito Social em via Condensada.

Ao espaco politico ganha, nesse diapasao, uma formatacdo liquefeita, deixa para traz
qualquer identificacdo as demarcadas fronteiras territoriais, serve de aporte para o elemento

% Dentro das possiveis acepges para o termo, adota-se aquela referida por Bobbio e Matteucci (1998, p. 293),
segundo a qual a nocéo de cosmopolitismo deve ser encarada em separado de qualquer doutrina que proponha a
supressao da soberania nacional ou eliminacéo das divisfes politicas e territoriais. O aspecto cosmopolita da
cidadania, entdo, colocasse ao lado de ideias que ddo énfase & existéncia de uma ordem normativa
consensualmente construida pela e para humanidade — 0 que enseja um distanciamento de conceitos jus naturais
— com objetivo de dar fim & crise instalada nos Estados Modernos.

% Do mesmo modo que o sentido cosmopolita de cidadania deve ser visto a parte dos conceitos jus naturalistas, a
condicdo humana também ndo pode ser igualda & natureza do homem: o Homem é um ser constantemente
condicionado por suas proprias aces — sejam elas politicas, econdmicas, psicoldgicas, juridicas, laborais.
Apenas por meio de uma construcdo hipotética e de pouca concretude, faz sentido falar na condicdo natural do
ser; mas ai estar-se-ia frente a algo que ndo pode ser descrito como humano, é um ser além ou aquém da
Humanidade. (ARENDT, 2007, p. 8)

% A delimitacdo do espaco local pode inclusive, conforme adverte Castells (2003), acontecer alheia ao territorio
fisico, principalmente quando observada a difusdo de conhecimento e instauragdo de debates por meio dos
instrumentos como rédio, televisdo e a internet, 0s quais sdo capazes de estabelecerem verdadeiras audiéncias
populares, cada vez mais distantes de qualquer controle estatal. De toda sorte, 0s meios de comunicacdo em
massa, e especialmente aqueles criados e os direcionados para questBes locais, equivalem a desnacionalizagdo e
desestatizacdo da informacéo, criando um novo ambito de atuacdo do poder politico (CASTELLS, 2003, p. 313).
% A afirmacdo de que o espaco politico ndo necessita de uma organizacdo formal, tal qual se encontra na
estruturacdo dos territdrios, pode ser verifica a partir das descricbes de Brose (2010, p. 134) a respeito dos
movimentos sociais, 0s quais mesmo ap0s instalarem o debate local e realizarem as demandas para as quais se
originaram, seguem em franca expansao, ganhando amplitude suficiente para influenciar espagos politicos além
das fronteiras nacionais. Neste mesmo sentido, é possivel assimilar as praticas de Orcamento Participativo —OP,
conforme expde Santos (2002, p. 465), podem ter seu embrido atribuido a experiéncia galcha verificada na
Ultima década do século XX, e que se viram contagiando outros estados da federacdo e servindo, ainda, de
inspiracdo para a gestdo orcamentaria de outras nagGes.
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essencial a formatacdo do intento gurvitchiano de producdo normativa reflexa, qual seja, a
existéncia de um inorganizacéo social.

Pode-se afirmar que a caracteristica mais essencial do Direto Social é exatamente sua
primazia sobre qualquer forma de organizacdo sobreposta as pluralidades sociais; seu
desenvolvimento tem como esteio a existéncia de uma comunidade inorganizada ou, como
prefere Gurvitch (2005, p. 48) uma sociedade subjacente a organizacao artificialmente voltada
a eliminacdo de qualquer vestigio de diversidade. Entdo, & correto predizer que estas
comunidades inorganizadas possuem a seu lado os elementos da autonomia, do poder local,
da cidadania qualificada, sendo informadas pelos principios da Subsidiariedade e da
Descentralizag&o.

Nesses espacos, a unidade do poder decorre da integracdo politica verificada no
respeito ao pluralismo, ao passo que os territdrios hierarquicamente organizados, tem sua
unidade forjada por meio da subordinacéo e da coagéo incondicional, ndo se podendo falar em
integracdo politica propriamente dita.

A doutrina a respeito do Direito Social e suas consequentes imputacdes de
Subsidiariedade, Descentralizacdo e Autonomia Local, cujas espécies identificam a Cidadania
Habitual e no Poder Local, apesar de alinhar-se a um tipo de inorganizacao social, ndo visa
superar a Soberania Estatal; longe disso, os imperativos de Direito Social tem como meta o
préprio fortalecimento do Estado. A este respeito o proprio Gurvitch (2005, p. 60) refere que
a acepcdo mais pura de sua teoria reside na hipotese dos atores sociais cumprirem 0S
comandos normativos sem a necessidade de socorro a coacao estatal. Veja-se, que a nogdo do
Direito Social Puro, tem como ponto central a desnecessidade da coacdo e ndo a sua
inexisténcia.*®

Desta forma, tendo por base as afirmagdes de Hermany (2007), os municipios
constituem, em razdo da inovagdo realizada pelo Texto Politico de 1998, o menor lastro de
gestdo verificado no modelo brasileiro de federacdo. Mas esta situagcdo, ndo possui assento na
simples organizagéo territorial criada pelo constituinte, antes ela é fruto de uma construcéo
politica que durantes certo tempo concedeu aos municipios um espaco privilegiado de debate

e producdo normativa

% Essa afirmacdo pode ser demonstrada por meio da narrativa engendrada por Santos (1988) a respeito da
producdo normativa de Passargada. O Direito de Passargada é fruto do empoderamento e da conquista de uma
certa forma autbnoma da comunidade, frente ao Direito Estatal, ou Direto do Asfalto. As ordens deste Direito
paralelo se fazem cumprir por meio do respeito a pluralidade de cada caso: ndo existem leis gerais para casos
concretos, todo casos resolvido requer uma norma propria. Isto ndo significa que a coacdo propria ao Direito do
Asfalto seja abandonada, uma vez que se faz sempre presente a possibilidade de recorrer-se a sua subordinacéo
incondicional quando inexitosa a aplicacdo do Direto de Passargada. O Direto Oficial representa, assim, uma
coacao em poténcia.



127

A organizacdo do Estado Nacional sob o0 modelo de federacdo pressupde, nos termos
do paragrafo 4° do artigo 60 da CRFB, condicdo de intangibilidade material a atuacdo do
poder estatal, constituindo clausula de barreira a qualquer deliberacao legislativa voltada a
supressdo da forma federada, ainda que tal medida decorra do Poder Constituinte Derivado.
(BAROSO, 2010, p.189). Por outro lado, se 0 modelo federativo é intransponivel, o nimero
de integrante das partes que o compde é, de certa forma, mais flexivel, por for¢a do proprio
Texto constitucional.

Nesse sentido, no que se refere a possibilidade de criacdo de novos entes locais, ha
uma inovagdo verificada a partir do rompimento com a Constituicdo de 1967, o que reflete a
apresentacdo de uma inédita forma de descentralizacdo politica. Sob a égide da Constituicdo
de 1967, a criacdo dos municipios depende diretamente da interferéncia do poder concentrado
na Unido, pois, a teor do artigo 14, cabe a Lei Complementar estabelecer requisitos minimos
de populacéo e renda publica, bem como a forma sobre a qual se fara a consulta as populacées
locais sobre a intencdo de criacdo do novo Municipio. (BRASIL, 1967)

A lei referida pela Constituicdo de 1967, € a Lei Complementar 01/67 a qual contém
na redacdo do seu artigo 2° os requisitos minimos de (i) estimativa populacional superior a
10.000 (dez mil) habitantes ou ndo inferior a 5 (cinco) milésimos da existente no Estado
Federado; (ii) eleitorado n&o inferior a 10% (dez por cento) da populagdo na circunscri¢éo
territorial a ser criada; (iii) centro urbano ja constituido, contando com no minimo 200
(duzentas) casas e (iv) arrecadacdo verificada no Gltimo exercicio financeiro igual ou superior
a 5 (cinco) milésimos do total da receita estadual em impostos. (BRASIL, 1967b)

Muito embora n&o conste revogacdo expressa desse dispositivo complementar®, ha
uma incompatibilidade, ainda que parcial, com a Constituicdo de 1988. A nova ordem
constitucional impde um procedimento diferente ao verificado na Constituicdo de 1967; se na
temética do Texto revogado o poder de criagdo de novos municipios esta colocado nas maos
da Unido, pois deve-se obediéncia a LC 01/69, a Carta de 1998 atribui aos Estado Federados,
a possibilidade de regulamentar a prépria subdivisdo do poder politico, mediante lei estadual.

O Constituinte origindrio adota, em 1988, como nucleo da federagdo nacional, a
alianca autbnoma da Unido, dos Estado e dos Municipios, mas faculta a possibilidade de
novas formacdes territoriais, tanto no &mbito estadual, quanto nas esferas locais. Neste ultimo

caso, € de se observar que a Constituicdo Federal de 1988, antes da EC-15/96, prevé a

% Conforme consta na pagina oficial do Planalto Nacional, ndo consta revogagao expressa da Lei Complementar
01/67; disponivel em http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_lIdentificacao/lcp%201-
1967?0penDocument, acesso em 10 de novembro de 2016.



http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lcp%201-1967?OpenDocument
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possibilidade de criacdo de novos Municipios, por meio de lei estadual desde que preservada a
continuidade e a unidade histérico-cultural do ambiente urbano, sendo necessario a realizagdo
de prévia consulta as populac6es diretamente interessadas.

Esse entendimento é esclarecido por Meirelles (2001, p. 67) ao referir que a
Constituicdo vigente é responsavel pela outorga de uma nova competéncia para a organizagao
do espaco politico federal e introduz uma marca de inconstitucionalidade material nos
requisitos elencados no artigo 2° da LC 01/67, haja vista que, agora cabem as leis estaduais
estabelecerem os critérios de criacdo de seus municipios.

O primitivo texto do 84° do artigo 18 da Carta de 1988, faz mencdo a lei estadual
como dispositivo legislativo apto a autorizar a criagdo de novos municipios, fato que acaba
rompendo com a tradicao constitucional brasileira de centralizar na Unido, e especialmente no
pronunciamento do Parlamento Nacional, a outorga de permissao para novas criacfes. Esta
nova temética, conforme esclarece Lorenzetti (2003, p. 3), faz inaugurar um novo
procedimento para a criacdo de unidades politicas locais, abrindo espago para o esvaziamento
dos requisitos de arrecadacao, indices de populacao, construcdes e eleitores, previstos na Lei
Complementar 01/67.

A nova forma de criacdo de entidades locais ndo necessita, nessa Optica, de qualquer
autorizacdo legislativa nacional, bastando a existéncia de lei estadual que autorize o
surgimento do novo municipio. Este quadro, rapidamente, cria uma expansdo de novas
unidades, sem antes causar alguns danos a estrutura federativa nacional, tendo em vista que a
multiplicacdo de novas unidades locais ocorre a partir de critérios diferentes, cria um cenario
de disparidade entre as diversas pessoas juridicas de direitos, mas deposita a mesma parcela
de autonomia em cada novo circulo territorial criado.

O aumento no numero de municipios entre a promulgagdo da Constituicdo de 1998 e
0 ano de 1995 chega a casa dos 22 % (vinte e dois por cento), esta proporcdo ndo esta
acompanhada do mesmo indice de crescimento na economia nacional, o que resulta em uma
instabilidade econémica em todo lastro da federacao.

A possibilidade de os estados federados formularem as préprias leis para a criagdo de
novas entidades politicas locais, sem a necessidade de obediéncia a critérios isondmicos para
todos 0s casos, oportuniza o surgimento de entidades politicas com pouca expressdo
econbmica; cada novo municipio que surge, gera um impacto direto na distribuicdo das
receitas aos demais membros da federacdo. (LORENZETT]I, 2003, p. 4)

Visando corrigir esta disparidade, em abril de 1993 é apresentado a Camara Federal,

0 Projeto de Emenda a Constituicdo — PEC — numero 156; nele consta a intencdo de
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estabelecer requisitos minimos e homogéneos em todo o territério nacional, para a criagao de

novos municipios. A PEC 156/93 ¢ cristalina no que se refere ao objetivo para o qual esta

direcionada, barrar a criacdo de novos municipios, os quais se proliferam por todo o territério

nacional, e devolver a Uni&o a autoridade sobre a matéria.

Isso é facilmente observado no contetdo da exposicdo de motivos que acompanha a

proposta da PEC-156/93, cujo teor € o seguinte:
E evidente que concordamos plenamente que os atos de criagao, incorporacio, fusio
e desmembramento de municipios devam ser decididos pelas Assembleias
Legislativas e pelos Governos Estaduais, devendo ser, portanto, decididos em nivel
politico e consignados em Lei estadual. Entendemos, no entanto, que os requisitos e
0s procedimentos para a criagdo de municipios devem ser estabelecidos em lei
complementar federal e ndo em lei complementar estadual como consta da atual
redacdo do paragrafo 4° do artigo 18 de nossa Constituicdo. E por que lei
complementar federal? Por que, na pratica as leis complementares estaduais
fugiram, a nosso ver, ao bom senso, pois fixaram requisitos tdo dispares de um
Estado para outro que em alguns casos poderiamos dizer que chegaram as raias do
exagero. (...)
Contrassenso como esses Nnos levam a apresentar esta proposta de emenda a
Constituicdo, para que os requisitos ~ os procedimentos necessarios a criacao,
incorporagdo, fusdo e desmembramento de municipios passem a ser estabelecidos de
maneira uniformizada e através de uma lei complementar federal e ndo mais lei

complementar estadual como dispbe atualmente o paragrafo 4° do aludido artigo 18
de nossa Constitui¢do. (BRASIL, 1993)

Com a aprovacdo da PEC 156/93, o paragrafo 4° do artigo 18 da Constitui¢do
Federal sofre uma mudanca significativa e passa a dispor da redacdo atual, no sentido de que
cabe & lei estadual® autorizar a criagdo, fusdo, incorporacdo ou desmembramento de novos
municipios, contudo, isto sé deve ocorrer dentro do periodo de tempo determinado por Lei
Complementar Federal.

Essa modificagdo pde um termo final em qualquer possibilidade de surgimento de
novo municipio, da mesma forma, rompe com a autonomia deferida aos estados federados
pela Constituinte de 1988*, pois retira das maos dos estados membros a deciséo final sobre o
assunto. A alteracdo constitucional introduzida no parégrafo 4° do artigo 18 da Constituicdo

Federal, apresenta exigéncias cumulativas em razdo da necessidade de reprimir a proliferacéo

40 No Rio Grande do Sul a matéria esté disposta no artigo 9° da Constituicdo Estadual e regulamentada pela Lei
complementar n°13587/10, sendo 0s requisitos necessarios a existéncia de no minimo 5.000 habitantes ou um
nimero de eleitores superior a 1.800 eleitores, bem como um ndcleo urbano com no minimo 150 casas ou
prédios ou 250 casas localizadas em dois ou mais nlcleos urbanos integrantes do novo territério. (Rio Grande do
Sul, 1991)

41 E possivel observar inlmeras a¢des no &mbito da Suprema Corte, questionando a possibilidade de criagéo de
novos municipios, mesmos ap6s a EC-15/1993; isto pois, a Lei Complementar federal referida como necessaria
para a fixacdo do periodo de emancipagdo, nunca foi promulgada. Ndo obstante, o Supremo Tribunal Federal,
desde da ultima alteragdo do paragrafo 4° do artigo 18, tem-se mantido contréario a criacdo de novos municipios,
declarando a inconstitucionalidade das leis estaduais que autorizam a cria¢do de novas unidades federadas. Neste
sentido: ADI 4992; ADI 3682, ADI 2240 e 1504
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de novos entes municipais, nem sempre conduzidas de maneira clara e com motivos alinhados
ao real interesse publico e, de fato, a inexisténcia da Lei Complementar federal, exigida para
fixacdo do calendario de criacéo, inviabiliza toda tentativa** de criacdo de nova unidade
municipal. (MENDES, 2014, p. 70)

Se por um lado, os municipios tém sua autonomia politica, compreendida como a
capacidade de auto delimitacdo de suas fronteiras, limitada pela impossibilidade
constitucional de criacdo de novas entidades locais sem o aceno do governo central, por outra
ponta, resta ainda campo para o desenvolvimento de outras espécies de autonomias, as quais
nas palavras de Rocha (2014, p. 35) refletem a autonomia normativa, autonomia
administrativa e a autonomia financeira.

No que diz respeito a autonomia normativa, 0s municipios brasileiros gozam de larga
prerrogativa na construcdo de sua propria legislacdo, situacdo que se reflete na
obrigatoriedade imposta pela atual Constituicdo Federal, ao dispor em seu artigo 29, que aos
municipios devem ser regidos por meio de Lei Organica®®, atendidos os principios e preceitos
contidos na Constituicdo Federal.**

Essa possibilidade de auto-regulamentacdo ndo esta isenta de limitacGes e incidéncia
de um controle externo, especialmente no que se refere as clausulas e repeticdo obrigatorias
constantes no Texto Politico (STRECK, 2012, p. 582). Mas isto ndo faz significar que a
ordem constitucional esteja voltada a supressdo da autonomia legislativa das esferas locais,
notadamente em razdo que que a producéo juridica circunscrita a cada membro da federacéo
torna potencializa a producdo do Direito reflexivo pretendido por Gurvitch (2005). Essa
aptiddo mostra-se caracterizada no momento a producdo normativa local possibilita 0 contato
direto entre atores sociais - reais destinatarios da normatividade juridica -, gestores publicos e
representantes legislativos, ensejando um circulo de engajamento muatuo entre emissores e

destinatarios do comando juridico.

*2 Mesmo ap6s a EC-15/93, um ndmero expressivo de 57 (cinquenta e sete) novas unidades politicas foram
instituidas, o que levou a Camara dos Deputados a edi¢do de nova alteragdo constitucional, desta vez constante
no artigo 96 dos Atos das Disposi¢cdes Constitucionais Transitdrias, o qual, em nome da continuidade do Estado
Federal, ratifica a criacdo de novas unidades politicas até dezembro de 2008. (BRASIL, 2008)

* A necessidade de organizacdo municipal dar-se por meio de Leis Organicas, é descortinada por Meirelles
(2001, p. 87), como uma influéncia do sistema federal Norte-Americano, o qual possibilita a auto-
regulamentagdo das unidades locais, sempre atendendo aos preceitos da Constituicdo Federal e do respectivo
Estado Membro. Assim sendo, o atual sistema implantado pela CRFB de 1988 introduz no pais o modelo
americano das chamadas Cartas Proprias, oposto que se pode verificar nas Constituicfes precedentes a 1988, nos
modelos anteriores, aos Estado Membros cabia estabelecer as bases da organizacdo municipal, restando aos
circulos locais de poder politico apenas a regulamentacao das disposi¢des constitucionais.

* A enumeracéo dos preceitos a serem observados na elaboracéo da Lei Orgénica em cada unidade local, consta
nos incisos dos artigos 29 e 29-A da CRFB, cujo conteido descreve um rol exemplificativo, mas de repeticéo
obrigatdria e, todas as Cartas Municipais, constando, entre outras matérias, em determinagdes a cera do periodo
de eleicdes, nimero de vereadores, subsidio de prefeitos e vereadores, restricdes as despesas municipais.
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Assim sendo, tem-se na Constituicdo Federal dois balizamentos a respeito da
producdo normativa local, sendo ao mesmo tempo, um ponto de partida e um limite para as
possibilidades de producéo juridica dos municipios, circunstancia bem delimitada a partir da
analise dos artigos*® da Constituicdo Federal que dizem respeito s competéncias legislativas
de cada ente da federagdo. Contudo, ha um ponto nefréalgico neste quadro que se constitui por
meio em razdo da existéncia de um grande ndimero de municipios no Brasil*, todos eles
dotados de autonomia legislativa e vasta producdo normativa, o que torna muito trabalhoso o
controle de toda a producao normativa ocorrida nestes dispersos espacos de poder.

E por essas razdes que Hermany (2007, p. 285) exalta a necessidade de se ter bem
demarcada a intrinseca relacdo entre a normatividade constitucional e a producdo legislativa
local, com o consequente respeito as delimitacBes constitucionais outorgam a autonomia
legislativa aos municipios brasileiros. A inclusdo dos municipios na alianca formadora da
federacdo nacional, requer a contrapartida do respeito a demarcacdo constitucional das
atribuicBes legislativas locais, tudo em nome do equilibrio politico que deve pautar as
relaces entre os membros da federacéo.

Dai entdo, ser possivel afirmar que o legislador local ndo se encontra liberto em seu
labor normativo, a autonomia legislativa deve respeitar as diretrizes constitucionais, e isto,
antes de fazer cessar a autonomia local, apenas reforga a garantia de auto-regulamentagéo
contida dentro dos limites constitucionais. Diante disto, o caminho da producéo legislativa
local deve guiar-se pelos preceitos e principios constitucionalmente consagrados em torno da
descentralizacdo e de subsidiariedade. Quer isto dizer, que se exige dos 6rgaos locais com
poder legislativo, que ao exercerem esta funcdo, tenham em mira os interesses proprio das
localidades onde incide a matéria que é objeto da legislacdo, pautando este exercicio pela
preferéncia aos circulos de poder politico mais proximos aos cidaddos. (OLIVEIRA, 2013,
p.101)

** As competéncias privativas da Unido estdo dispostas no art. 22, as quais podem ser delegadas aos Estados-
Membros por meio de Lei complementar; a competéncia comum entre a Unido, Estados e Municipios, esta
elencada no artigo 23; ja as competéncias estdo descritas no artigo 24, sendo que cabe a Unido estabelecer
normas gerais e aos Estado-Membros suplementar estas diretrizes. Por Gltimo o artigo 30 estabelece que aos
Municipios compete legislar sobre assuntos de interesse local e suplementar a legislacéo federal e a estadual no
que couber.

*® Conforme dados do Instituto Brasileiro de Geografa e Estatistica (IBGE, 2016), o Brasil conta com um total de
5.570 (cinco mil quinhentos e setenta mil) municipios, todos eles com uma diversidade cultural e espacial que
torna dificil a acomodagdo de qualquer alinhamento politico-legislativo em razdo das mais variadas realidades
locais. Apenas como exemplo desta pluralidade de situagdes, tome-se 0s casos do maior e do menor municipio
gaucho, Alegrete, localizado na fronteira oeste do Estado, com uma area total de mais de 7.803 km2(sete mil
oitocentos e trés mil quilémetros quadrados) e Esteio, pequeno municipio localizado na regido metropolitana da
Capital Galcha, com pouco mais 27,68 km2 (vinte e sete quilotmetros quadrados), dados disponiveis em
http://www.ibge.gov.br/home/geociencias/cartografia/default territ area.shtm, acesso em 13 de novembro de
2016.
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Nessa perspectiva, a autonomia local em termos legislativos poder ser identificada,
pela possibilidade — e necessidade -de o municipio legislar a respeito das questfes que
gravitam em torno do interesse local e da suplementacdo da legislacdo federal, tal qual
descrito nos incisos | e Il do artigo 30 da Constituicdo Federal. (BRASIL, 1998).

O sistema que articula as competéncias legislativas aos componentes da federagéo
brasileira, apresenta um complexo método de reparticdo, cuja classificagdo de determinada
matéria pode caber exclusivamente a um Unico ente federado, quando ter-se-4 a competéncia
vertical, ou a atribuicdo legislativa é dividia entre os membros da federacdo, levando-se em
conta um escalonamento de normas gerais a normas especificas, tendo-se entdo, uma
distribuicédo vertical da competéncia.

O sistema de reparticdo vertical ou horizontal de competéncias nao aparenta grandes
problemas quando informado com mecanismos delimitadores das possibilidades de atuacéo
legislativa de cada membro da federagdo; contudo, o problema surge quando estas
delimitacbes ndo encontram um suporte conceitual seguro, dando margem a extensas
celeumas”’, tal ao que ocorre com a expresséo interesse local contida no inciso | do artigo 30
da Constituicdo Federal.

E justamente por isso que as discussdes sobre a extensdo desse conceito merecem
absoluto destaque, especialmente no que tange a exigéncia ou nao de exclusividade
do Municipio nos assuntos de interesse local. Na medida em que a matéria adquira
um ou outro viés, poder-se-a constatar um carater mais restritivo, ou por outro lado
mais amplo da atribuicdo do ente Municipal, Gltima hipotese que melhor se coaduna
com a proposta de direito social. Nesse sentido, a se destacar a Otica de que o
interesse local ndo significa um conjunto de atribuicGes em que prevalece a atuacdo
do Municipio. (...) Caso contrério estar-se-ia muito restrita a atuacdo do Municipio,

adstrita aos assuntos de interesse local, sem qualquer reflexo nos demais espacdes da
gestdo territorial. (HERMANY, 2007, 287)

Alinhado a esse entendimento, Dowbor (2007, p. 52) faz referéncia que na
contemporaneidade, o tema que emerge como sindnimo seguro ao interesse local diz respeito
as questdes que circundam a valorizacdo e organizacdo do espaco local, particularmente em
relacdo as discussbes voltadas para a regulamentacdo dos espagos urbanos, matéria
intimamente ligada ao interesse local e com reflexo direto na ordem nacional*®. E por esta

razdo que o debate em torno do aumento da autonomia local, no que diz respeito as

" As acBes sobre a temética sdo fartas no &mbito da Suprema Corte, valendo como exemplo emblematico o
entendimento do Corte no sentido de que as questdes relativas ao direito de construir, entre elas o planejamento,
0 uso e o controle do solo urbano sdo questbes que dizem respeito ao interesse local e, portanto, devem ser
tratadas no ambito da legislagdo municipal. Decisdo contida nos autos do Recurso Extraordinario 97.5613,
publicado no DJE 03/10/2016.

* A anélise de Dowbor (2007) tem como pano de mira a temética da incidéncia do setor econdmico sobre a
delimitacdo da organizacdo dos espacos geografico e politico, concluindo pela crescente onda de envolvimento
dos atores locais contra estes influxos, o que contribui diretamente para o reforgo das autonomias locais.
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atribuicGes e possibilidades legislativas de organizacdo urbana, ganha relevo diante da anélise
sobre a concretizacdo da categoria de Direito Social Condensado.

Essa preocupacdo em delimitar a autonomia legislativa em torno de assuntos
voltados as questdes urbanisticas, € um fendmeno sentido de maneira muito direta nos paises
ocidentais, mostrando-se uma nova fonte de atuacdo as ciéncias modernas. Existe uma forte
tendéncia em superar as ideologias e praticas que fecham o horizonte & formacdo de uma
sociedade urbana préxima a realidade urbana, um movimento denominado por Lefebvre
(2010, p. 106) com a nova ciéncia da cidade, cujo objetivo principal é transformar as velhas
bases locais, reconstruir as antigas cidades por meio de acOes de encorajamento do novo
cidad&o urbano.

A esse respeito, Boja (2003, p 119) refere que o tema, vem se verificando atuante nos
debates politicos ao longo da historia politica ocidental e ganha consideravel velocidade de
discussdo na filosofia e sociologia atuais, em razdo da enfoque dado as cidades como um
lugar privilegiado onde se concentram e convivem as diferengas de origens e de atitudes, é
nas cidades que se observa a vivencia de lugares mais destacados para a introducdo da
desordem apta a inovacdo, a diversidade se faz presente como requisito de convivéncia e o
desenvolvimento da cidadania.

Toda essa preocupacdo pode ser sentida diante da importancia que se atribui aos
municipios por meio da distribuicio de competéncias legislativas concernentes a
regulamentacdo do espaco urbano local. A regulacdo local das questdes urbanas é ponto chave
para a verificacdo dos elementos basicos destinados a concretizacdo do Direito Social
gurvitchiano, bem como torna evidente a fortificagdo da autonomia legislativa local revigora
0s pressupostos da cidadania ordinaria.

No ambito nacional, a atribuicdo dessas competéncias pode ser citada por meio de
dois marcos normativos que fazem refletir aquelas adjetivagdes em torno da produgéo juridica
e da autonomia local, qual sejam, a Lei 6.766/79 — Parcelamento do Solo Urbano- e a Lei
10.257/2001 — Estatuto da Cidade, as quais estabelecem nogbes genéricas acerca do uso e

parcelamento do solo urbano e instituem diretrizes gerais a prestacao da politica urbana.*

* O Estatuto da Cidade e a Lei de Parcelamento do Solo Urbano atendem & exigéncia contida no artigo 182 da
CRFB, o qual fixa a atribuicdo federal para determinar normas gerais sobre questdes da politica de
desenvolvimento urbano. Muito embora a Lei do Parcelamento do Solo seja anterior a Constituicao de 1988, sua
receptividade constitucional deriva do alinhamento de suas disposicbes ao contedo constitucional,
especialmente no tocante a competéncia concorrente entre a Unido, os Estados e os Municipios para instituirem
normas sobre direto urbanistico; na auséncia de lei municipal tratando sobre o tema, deve-se aplicar o
estabelecido na lei 6.766/79. (CARDOSO, 2001, p. 15)
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Em ambos os casos é possivel identificar uma preocupacdo do legislador federal em
ndo invadir o circulo local de distribuicdo do poder politico, o que pode ser justificado em
vista da impossibilidade de solucdo nacional dos problemas intimamente ligados as questdes
locais®®. Esta atitude denota uma marcante aproximacéo entre as demarcacdes conceituais
sobre o direito gurvitchiano e a producéo normativa destinada a superar as formas juridicas de
absorcdo do Estado Nacional, o que impede a soberania juridica dissolver as peculiaridades
locais, mas mantem a soberania politica das unidades federadas. (GURVTICH, 2005, p. 395)

Especificamente em relacdo a execucdo das politicas publicas voltadas as questdes
urbanisticas, o Estatuto da Cidade estabelece em seu artigo 2°, o objetivo geral de ordenar o
pleno desenvolvimento das fungbes sociais da cidade e da propriedade urbana, valendo-se
para tanto, de principios como o da cidade sustentavel, a gestdo democrética, da cooperacdo
intragovernamental, o planejamento estratégico e a adequacdo a realidades locais. (BRASIL,
2001)

E crivel de ser observado que o Estatuto das Cidades, ao estabelecer como principio
norteador de suas acles, a gestdo democratica, o faz por meio da participacdo popular,
privilegiando as associa¢c@es comunitarias, como instrumento legitimado a formular, executar
e fiscalizar os programas e projetos de desenvolvimento urbano. Neste sentido, a gestdo
democréatica marca uma guinada na producdo normativa local, enaltece os pressupostos da
autonomia legislativa local e abarca os padrdes informadores da ideia de Direito Social.

Sob essa perspectiva, resta evidente a proposta de configuracdo da categoria
Condensada de Direito Social, materializada em face da indispensavel articulacdo entre os
espacos institucionais de poder politico local e a participacdo dos atores sociais. As acles
normativas resultantes deste processo conduzem ao compartilhamento de responsabilidades
entre emissores e destinatirios da decisdo puablica e tornam possivel a integracdo
indispensavel a legitimacao do ideal gurvitchiano.

Dai entdo, a incontestavel conclusdo de Hermany (2007, p. 296) a respeito de que 0s
procedimentos de gestdo democratica presentes no Estatuto das Cidades, estdo potencialmente
mais inclinados a producdo do Direito Social quando praticados dentro dos espacos locais,
instrumentalizando-se, por exemplo, por meio de audiéncias publicas e debates com a
participacdo da populacdo, acGes que abrem o lastro dos mecanismos voltados a participacao
e fiscalizacao popular da gestdo publica.

%0 Note-se que a Lei 6.766/79, no seu primeiro artigo j& adverte quanto a possibilidade das unidades locais
adequarem-se as peculiaridades locais; do mesmo modo o Estatuto das Cidades vale-se de instrumentos de
planejamento municipal, como o plano diretor e o plano plurianual, para fins de implementar as diretrizes gerais
sobre a politica pablica urbana.
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De toda sorte, 0s instrumentos voltados & gestdo democratica™ solidificam a
autonomia legislativa municipal e, a partir do momento em que passam a guiar 0s assuntos
politicos através da participacdo popular, traduzem-se em um elo de ligacdo entre a
legitimidade requerida pelo Direito Social e a soberania juridica responsavel pela integracéo
dos atores sociais. O espaco local, neste sentido, assume posi¢do de destaque frente as outras
unidades da federagdo em funcdo da pratica cotidiana de envolvimento de seus membros em
assuntos que dizem respeito, por exemplo, as questdes da gestdo urbanistica local. O resultado
disto, € a producdo de uma legislacdo autdbnoma, segunda a qual seu contetdo ndo se traduz
em uma independéncia politica, pois ha um indiscutivel respeito aos comandos
constitucionais, mas amplia geometricamente os esteios da autonomia local.

Se por um lado o modelo federativo nacional € capaz proporcionar um espaco bem
demarcado em trono da autonomia legislativa local, por outro deixa em desalinho a
importante questdo da autonomia financeira das unidades locais. Segundo se pode
compreender das ideias de Corallo (2004, p. 90) o assunto representa um tema de proporcoes
gigantescas, responsavel pela propria manutencdo do pacto federativo, uma vez que a correta
e adequada reparticdo das receitas financeiras torna viavel a execucdo das competéncias
constitucionalmente atribuidas a cada unidade da federag&o.

No contexto nacional, conforme adverte Meirelles (2001, p. 112), a autonomia local
sO se verifica em razdo da existéncia de recursos proprios que sejam capazes de garantir a
realizacdo de obras e servicos publicos locais. A gestdo municipal, seja ela exercida por meio
da notavel democracia administrativa ou até mesmo sob a forma de um governo totalitario, sé
tem possiblidade de realizar-se frente a disposicdo de recursos financeiros; dai a importancia
da autonomia financeira local dentro do tema da concretizagdo do Direito Social.

A autonomia financeira local, nesse sentido, representa uma fonte de consulta a
emergente teoria do federalismo fiscal, cujos conceitos encontram-se na ja referida tendéncia
de descentralizacdo do poder politico. Da mesma forma que o federalismo politico visa
redistribuir parcelas do poder aos diferentes niveis da organizacdo do Estado, o federalismo
fiscal tem como meta a reestruturacdo das relaces juridicas-financeiras, com vista a
estabelecer escalGes de redistribuicdo de receitas, na mesma proporgédo em que se percebe a
reparticdo do poder politico. (ROCHA, 2014, p. 3)

51 N&o é apenas o Estatuto da Cidade que impde a necessidade da participacdo popular nos assuntos da gest&o
publica, conforme ja referido no Capitulo 11, a LRF e a Lei de LicitagGes também possuem a mesma obrigagao
como requisito de validade de alguns atos da gestdo. Alias, a teorizacdo a respeito da possibilidade de abertura a
participagdo popular na definicdo das decisdes publicas, ndo esta restrita apenas as questdes e torno de politicas
publicas, abrange da mesma forma o problema do controle das decis@es judiciais e legislativas; neste sentido
Habérle (2002).
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Diante desse contexto, é possivel verificar que a descentralizacdo adotada pela
Constituicdo de 1988 visa aumentar a capacidade de gestdo das unidades federadas, seja por
meio de autonomia legislativa, seja por mediante a autonomia financeira, sendo possivel,
entdo uma observacdo material das autonomias dentro do municipio de Xangri-la, com vista a

verificagdo da possibilidade de surgimento do Direito Social

3.3 As possibilidades e as perspectivas de concretizagdo do Direito Social em

Xangri-la

A ideia de capital social estd intimamente ligada as nocbes de habitus e campo,
conceitos desenvolvidos por Bourdieu (1989), com o intuito de verem-se vencidas
determinadas questdes simbolicas as quais tornam por impor um certo grau de dominacgédo a
sociedade; esta opresséo resulta em estruturas de poder que aniquilam a capacidade criativa e
inventiva dos atores sociais.

O combate a essa forma de dominacéo estruturalista e ideologicamente aparelhada,
acaba por prescrever um circulo tedrico muito alinhado ao ideal de transindividualidade
referido por Gurvitch (2005, p. 449), sendo possivel observar em ambos posicionamentos, a
mesma ideia fitcheana de superagdo do individualismo hengelianano. A explicar sua tese a
respeito do tema, Bourdie (1989) afirma que

o habitus, como indica a palavra, € uma conhecimento adquirido e também um
haver, um capital (de um sujeito transcendental na tradi¢do idealista) o habitus, a
lexis, indica a disposic¢do incorporada, quase postural -, mas sim o de um agente em
acdo: tratava-se de chamar a atengdo para o primado da razdo prética de que falava
Fichte, retornando ao idealismo, como Marx sugeria nas Teses sobre Feuerbach, o
lado ativo conhecimento pratico que a tradicdo materialista, sobretudo com a teoria
do reflexo, tinha abandonado. [sic] (BOURDIEU, 1989, p. 62)

Assim sendo, o habitus transparece um saber pratico, adotado pelos variados sujeitos,
de forma que suas agOes sejam um contraponto as imposi¢Oes estruturalistas. Para bem
desenvolver-se, 0 habitus necessita de um espago de articulagdo, um local onde a integracdo
dos atores possa ser conduzida pelas proprias intencbes do grupo; € condicdo de
desenvolvimento do habitus, um amplo espaco destinado a pratica cotidiana de inter-
relacionamento.

Esse espagco € denominado de campo e ndo pode ser descrito como um espago
circunscrito apenas por discursos ideoldgicos, pois se assim o for, 0 campo do habitus estara
tomado pelas mesmas formas de poder ideoldgico responsaveis pela determinacéo antecipada

das estruturas sociais.
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Sendo fruto da necessidade de contraposicdo entre o habitus e o estruturalismo, o
campo passa a ser identificado como o lugar em que se desenvolvem as agdes de cotidiano
dos atores. A ldgica que promove o conhecimento da génese do campo social, entdo, passa
pelo entendimento de que € preciso escutar 0 som das ideias ordindrias, subtrair o arbitrario
das formas simbolicas, diluir poder que impBe a dominacdo e, diante de tudo isto, abrir um
novo caminho para a delimitacdo de um espaco de entrosamento dialético. (BOURDIEU,
1989, p. 69)

As relacdes de forca que se desprendem dessa conjuntura sao conceituadas como
uma forma simbolica de capital, uma forma de dominagéo e social e moeda de troca atuante
dentro do campo social. O capital, neste sentido, pode apresentar-se sob as mais variadas
facetas, capital cultural, politico, artistico, econdémico, educacional, sendo que o poder que
dele emana tanto mais perceptivel quanto mais forte for sua atuacéo sobre os atores.

Como resultado, o capital artistico, pode ser bem reconhecido em meio ao campo das
producdes literarias, local em que desempenha enorme forca na conducdo dos atores; na
mesma forma, frente a um grupamento social habituado em tomar parte nas atividades que
dizem respeito a conducdo dos assuntos da pdlis, o capital politico é fonte de poder
constantemente exercido sobre seus atores. (BOURDIEU, 1996, p. 253)

Essas questBes, fazem parte de um todo indissolivel e, embora apresentadas
mediante categorias separadas umas das outras, Sao responsaveis por compor um tecido social
descrito por Wacgant (2005) como o banco depositario dos varios capitais de poder. A
existéncia desta pluralidade de campos de poder social, ndo obstante sua aparente autonomia,
impede que os reflexos resultantes de suas acOes, sejam estudados de forma apartada dos
efeitos que Ihes originam. Como exemplo desta assertiva, pode-se resta claro que as maiores
concentragOes de capital politico existem justamente dentro de campos sociais habitualmente
destinados ao combate do capital econémico. (WACQANT, 2005, p. 38)

Alinhando essas consideracfes a intencdo contida no presente trabalho de verificar-
se a possibilidade da configuracdo da categoria de Direito Social Condensado desejado por
Gruvitch (2005), é possivel afirmar que o campo de desenvolvimento necessario a esta
realizacdo, deve estar percorrido pela nogdo de capital social trabalhada em Putnam (2006),
qual seja, uma relacdo de poder relacional calcada na confianga e na colaboracéo dos atores.

Ao descrever o desempenho das instituices politicas em duas partes distintas da
Italia, Putnam (2006, p. 173) questiona o porqué de uma regido do pais ser tdo desenvolvida e
a outra permanecer na pobreza; concluindo que este fato ndo deve ser atribuido a predilecéo

dos habitantes pela vida parca. O desenvolvimento social necessita do desenvolvimento de



138

capital social, conceituado sob a forma de agédo coletiva voltada ao impulso progressivo da
sociedade.

As acbes preenchidas pelo capital social partem tem como ponto de partida a
necessidade de superacdo de certas necessidades comuns a todos os membros da sociedade;
quando agem coletivamente, os atores deixam para trds toda a possibilidade de fracasso
individual, depositando o sucesso no agir coletivo. Muito embora este o resultado seja
facilmente antevisto, as relacfes de capital social ndo sdo implementadas de maneira imediata
e, até mesmo, em determinados casos sua ocorréncia pode ser algo impossivel de ser

verificado, visto que

ndo ha garantia de que ninguém ira roer a corda, se ndo houver um compromisso que
possa ser cobrado. Pior ainda, cada um sabe que 0 outro se acha na mesma situag&o.
Para haver cooperacdo € preciso ndo sé confiar nos outros, mas também acreditar
que se goza da confianga dos outros. (...) Quando os atores sdo incapazes de assumir

compromissos entre si, eles tém que renunciar - pesarosamente, porém
racionalmente - a muitas oportunidades de proveito matuo. (PUTNAM, 2006, p.
176)

Mas a parte da dificuldade de sua implementacgéo, algo que necessita tempo e espago
de trabalho, o conceito de capital social ganha ares de mecanismos de organizagdo social,
basicamente identificados com sentimentos de confianca entre os atores. Se ele ndo existe,
certos objetivos como o desejo de desenvolvimento, traco comum na grande maioria das
formagdes sociais, ndo seria possivel.

E claro que uma pequena comunidade do interior de qualquer estado tem mais
chance de ver concretizado os lagos de confianca e cooperacdo, que uma grande metropole;
mas isto ndo quer dizer que nestes grandes centros o capital social esteja consumido por outra
forma de manifestacéo de capita, como 0 econémico. (PUTNAM, 2996, p. 178)

A esse respeito pode trazer a contribuicdo de Sen (2000) de que o desenvolvimento
do capital social, pode trazer significativas mudangas no capital econémico. Se a educacéo,
por exemplo, € intensificada e estendida a pessoas que antes ndo haviam sio contempladas
com a oportunidade de estudar, isto gera um grau de aumento no valor da producao
econémica e na renda pessoal. Assim sendo, os beneficios que o aumento do capital social
incute nos campos da atuagdo social sd&o maiores que os verificados diante do simples
aumento da produgdo econdémica .

O local mais propicio para esse desenvolvimento € o municipio. Conforme lembra
Dowbor (2012, p. 53) a populacdo brasileira, diferente do que se verifica em décadas

passadas, hoje € essencialmente urbana, a Constituicdo Federal declarou a autonomia dos
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Municipios; as ac¢Oes politicas deixaram de ser decidias por pequenas oligarquias, hoje elas
sofrem a influéncia de um contingente populacional de crescente desenvolvimento. Esta
mudanca de cenario, acarreta também uma mudanca de capital, seja ele econémico, politico
ou social, para dizer apenas trés modificacdes apenas.

Essas novas arenas de poder induzem novas formas de articulacdo, a regulacéo social
é finalmente preenchida pela atuagdo local, mas que apesar de apontar para uma politica
localmente enraizada, o desenvolvimento dos espacos locais ainda requer um governo com
acOes politicas fortificadas, no intuito de implementar politicas publicas que assegurem o
desenvolvimento e a manutencao do capital social local.

A forca do Estado, ndo significa um topo pesado, com uma burocracia arrogante e
enrijecida. Um Estado desejavel € aquele que permite que seus cidaddos se desenvolvam, que
se apoia amplamente numa democracia inclusiva na qual os poderes para administrar 0s
problemas serdo idealmente manejados localmente, restituidos a&s unidades locais de
governanca e ao proprio povo, organizado nas suas comunidades. (DOWBOR, 2012, p. 53)

Dai, entdo, a ideia de que o capital social € a forca motriz primaria para a
implementacdo da democracia administrativa, elemento capaz de oportunizar a formacao do
ideal gurvitchiano de Direito Social Condensado.

Nesse sentido, aporta a grande importancia da analise das carateristicas marcantes na
delimitac&o do capital social dentro dos circulos territoriais da unidade local.

3.3.1 A autonomia local e capital social: elementos para a apuracdo do ideal

gurvitchiano.

A ocupacéo do litoral gaucho estd associada a um evento que percorre o inicio do
século XX, fundamentado sobre a ideia de higienizagdo pessoal e combate & insalubridade. O
comego do século XX ¢é cientificamente marcado por uma tendéncia de higienizagdo pessoal,
que nas palavras de Correa (XX2010) tem como origem uma onda de epidemias que vai
dizimar uma significativa parcela da populagéo urbanas no inicio do século XX. Este fato leva
os médicos a uma reflexdo sobre as razdes da sua ocorréncia, dando origem a uma corrente de
pensamento conhecida como higienismo, que vé no espaco urbano um grande campo
patolégico merecedor de estudos e intervencdes, tanto sob o seu aspecto fisico quanto moral.
(CORREA, 2010, p. 3)

Reflexo dessa reformulacdo ¢ a ideia que o banho de mar pode ser considerado um

remeédio eficaz contra 0 combate as epidemias e assim sendo, ja na década de 1930 o litoral
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galcho comeca a presenciar a constru¢des de estabelecimentos denominados de hotéis saudes,
0s quais reforcam a nogdo de higienizagdo pessoal por meio do asseio que o impacto das
ondas pode provocar. Schossler (2010) demonstra que em alguns lugares, como na cidade de
Pelotas, o intento sanitarista é tdo acentuado, que existem cartilhas com a descricdo
pormenorizada de como deve ser o banho do banho de mar.
O banho de mar:
Durante o banho de mar ndo se deve estar quieto. Aqueles que souberem nadar
praticardo esse exercicio, e 0os que ndo souberem fardo movimentos idénticos aos
dos nadadores, agarrando-se a um cabo ou munindo-se de uma béia. O momento de
saida do banho é anunciado pelo primeiro calafrio. Nunca se desprese este sinal
dado pela natureza. Os banhos devem ser mais ou menos demorados, conforme a
complei¢do do banhista, e nos dias de agitagdo do mar ou do ar atmosférico devem
ser também curtissimos para todos que o tomarem. Embora geralmente se aconselhe
0 contrério, é conveniente friccionar o corpo com um lencol de pano grosso, para
apressar a reacdao. Aqueles nos quais dificilmente se produz a reacdo, deve-se dar
uma bebida generosa e fortificante. Convém que ao terminar o banho, os banhistas
se entreguem a um movimento corporal moderado, um passeio, por exemplo, ndo
excedente a meia hora, evitando nesse tempo toda a umidade e variacGes de

temperatura. Nunca se deve tomar mais do que um banho por dia.[sic]
(SCHOSSELER, 2010, p. 113)

Dessa forma, a ocupacdo do territorio litoraneo tem seus primordios marcados por
uma ideia de higienizacéo pessoal, algo que o distancia da nogdo contemporanea de recreacdo
e lazer, somente na metade do século XX que esta realidade vai comecar a ser modificada.
Dois fatores sdo responsaveis pelo novo panorama, o primeiro € a facilitacdo do acesso a orla
galcha, notadamente pela construcdo da ERS 030, ligando Porto Alegre a Tramandai, € 0
segundo é acdo de alguns empresarios porto-alegrenses que adquirem algumas extensdes de
terras junto a faixa litoranea e ali comecam a planejar cidades ajardinadas.

Um desses projetos é desenvolvido pelo arquiteto Ubatuba de Faria junto a empresa
Atlantida S. A. Balneérios, capitaneada pelo empresario Antdnio Casaccia, o qual deseja
construir no litoral norte do Estado, uma cidade aos moldes dos balnearios uruguaios da
década de 1950. (STROHACKER, 2007, p. 75)

Chama atencdo na composicdo do capital urbano do balneéario Atlantida o fato de
que o projeto desenvolvimento e executado no ano de 1952 pela loteadora Atlantida S.A
Balnearios, € antecedido por um outro projeto, da autoria do mesmo arquiteto, mas
abandonado em 1939 pela falta de recursos para sua implementacdo. O projeto urbanistico
originario de Atlantida segue o ideal higienista do comego do século e prevé grandes areas
verdes, ruas e avenidas com largas areas de circulacdo, tendo seus lotes dispostos de maneira

que possa ser contemplada uma variada faixa econémica.
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Pode-se afirmar que esse primeiro projeto esté influenciado pelo cenério politico da
época, no qual estd presente um cunho mais populista e preocupado com a questdo social; 0
zoneamento é pensado para diferentes classes e preocupado com a questdo de higienizacao e
valoracdo sanitaria. Ao passo que o plano implementado em 1952 ndo é mais possivel
verificar um trago de social, sendo destinado, por isso mesmo, para as classes media e alta da
sociedade galcha. N&o se pode divisar no loteamento executado uma preocupacdo com o
desenvolvimento local, no maximo esta previsto a definicdo de vias onde serd permitida a
instalacdo do comércio. Parece que Casaccia contava coma a infraestrutura de Capéo, ou
melhor, que a Atlantida foi criada como um bairro e ndo como uma cidade auténoma.
(OLIVEIRA, 2015, p. 153).

Diante desse quadro, é possivel estabelecer uma leitura sobre a formacdo do capital
urbano do balneario de Atlantida, muito proxima a narrativa de Lopes (2014, p. 65) a respeito
do mito platonico sobre a ilha perdida de Atlantida. Tanto na alegoria quanto no caso do
balneario gaucho, é possivel identificar a descrigdo de dois momentos historicos que incidem
sobre uma mesma cidade: o primeiro em face da representacdo mitoldgica que diz respeito a
sociedade ascendente, fato que nunca foi alcancado; e o segundo, é a marca de uma dispersédo
politica que inevitavelmente se instala no seio da cidade.

A ilha de Platdo (2002), a0 mesmo tempo qu e representa uma critica a realidade
politica de Atenas, faz surgir uma aspiragdo social ao seu tempo; do mesmo modo, 0 primeiro
projeto do balneario gadcho € um capital social idealizado e nunca encontrado, contrastando
com a realidade projeta sobre a Atlantida executada.

O balneédrio de Atlantida pensado em 1939 esta visivelmente marcado pela ideia
desenvolvimento social, o fio condutor do trabalho de Ubatuba de Faria é a intencdo e
construir um lugar destinado a abrigar todas as classes sociais do Estado e desenvolver a
regido; tanto € assim, que o elevado custo do projeto impediu sua execucdo. J4 0 projeto
executado em 1950, perde muito do cunho social, estd influenciado pela intencdo de seus
idealizadores de concretizarem no sul do pais, uma copia da arquitetura urbanistica observada
nas praias uruguaias ao comeco do século XX. (OLIVIERA, 2007, p. 39)

Nessa perspectiva é facil observar a delimitacdo do capital urbano que aos poucos vai
integralizar o capital social do futuro municipio de Xangri-la: uma sociedade formada a partir
de um ideal elitizado, com pouca preocupacdo com a questdo do desenvolvimento social,
planejando a cidade, conforme lembra Lopes (2013, p. 32), como uma segunda morada de
lazer e recreio, na qual a ideia de autonomia é preterida pelo conceito de cidade jardim

destinada ao incremento econémico pessoal.
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A realidade da moradia como negdécio é apontada por Sanfelici (2015, p. 112) como
fruto de um fendmeno da valorizagdo fundiaria urbana, realizada sobre terrenos-alvos. E uma
acao percorrida por estratégias de incorporacdo urbana que relune a dindmica de
transformacdo de solo rural em solo urbano, o parcelando e o loteamento do solo, a
verticalizacdo do tempo e do espaco de construgdo e, por fim, a implementagédo de novas
técnicas de comercializacéo e relacdo com os bairros onde € produzida. O resultado de tudo
isto € um novo alcance da valorizacdo do espaco local e a dispersdo da populacdo mais pobre
para areas mais afastadas dos terrenos-alvos da acéo imobiliaria.

Essa acdo sentida ao longo do desenvolvimento urbano de Atléntida e repetida com
ainda mais forga, ap6s a criacdo do municipio de Xangri-l4, do qual Atlantida passa a fazer
parte como bairro. A politica urbana do novo municipio vai direcionada para a implementacédo
de unidades habitacionais cada vez mais elitizadas e privilegiando a ocupacdo sazonal do
municipio.

A par da sua politica urbanistica, a autonomia politica € conquistada em 1992, e
acaba refletindo um contexto generalizado em todo territério nacional, qual seja o surgimento
de novas unidades federadas, em sua grande maioria detentoras de um pequeno nimero de
habitantes e muito repasses financeiros da Uni&o e do Estado-Membro para sua sobrevivéncia.
(MAGALHAES, 2008, p. 14)

Muito embora a dependéncia econdémica seja uma realidade denunciada na quase
totalidade dos municipios nacionais, o quadro financeiro de Xangri-la é superior a realidade
dos municipios vizinhos, podendo ser identificado a autonomia financeira referida por Rocha
(2005) como necessaria a configuracdo da autonomia local.

Essa circunstancia se deve em muito ao capital urbano desenvolvido em Xangri-14,
especialmente com a implementacdo da politica publica de acolhimento de incorporacfes
imobiliarias destinadas a implantacdo de loteamentos ou condominios fechados. A
arrecadacao propria resultante dos imdveis existentes nestes empreendimentos, notadamente o
IPTU e o ITBI, contribuem com um elevado percentual para a autonomia financeira local.

O quadro abaixo demonstra a evolucdo dos referido impostos durante a execugéo do
PPA 2010-2013.
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GRAFICO n°1
Percentual de Arrecadacdo em Xangri-1a, verificado ente 2010-2013.

Percentual de arrecadacao prevista para o PPA
2010 - 2013

= RECEITAS PROPRIAS = RECEITAS DE TRANSF. “ OUTRAS FONTES

FONTE: Xangri-la, 2016. Adaptado

Em Xangri-14, a politica publica de desenvolvimento urbano com base no incentivo
aos empreendimentos condominiais, tem inicio com a publicacdo da LC 07/2004, que
primeiramente previu a possibilidade de instalacdo de empreendimento do tipo loteamento
fechado. Posteriormente, no ano de 2005, houve uma alteracéo legislativa reformando a LC
07/2004, fazendo valer a LC 12/2005, que passou a reger de forma pormenorizada a matéria.

Apos a regulamentacdo da matéria, uma consequéncia sentida foi o aumento da
arrecadacdo propria. Os empreendimentos acabam incrementando a economia municipal, em
razdo da oferta de postos de empregos, e aos mesmo tempo fazem subir as receitas derivadas
da arrecadagdo, principalmente no tocante aos de impostos sobre a propriedade territorial e
sobre a transferéncia de bens imoveis.

Os gréaficos abaixam demonstram o crescimento da arrecadacdo municipal ao longo
do PPA 2010 -2013, sendo possivel observar que as receitas oriundas das transferéncias
intragovernamentais ainda representam uma consideravel parcela na arrecadagdo municipal,
contudo a arrecadacdo propria tem uma escala de crescimento que supera em numeros
absolutos a incidéncia das parcelas recebidas da Unido e do Estado. (XANGRI-LA, 2009).



Gréfico n°02
Previsdo para a arrecadacdo municipal para o ano 2010.

Valores previstos em milhdes de reais

= Total mIPTU mITBI mReceitas diversas

FONTE: Xangri-1&, 2009b.

GRAFICON° 3
Previsdo da arrecadagdo municipal para o exercicio 2011.

Valores previstos em milhdes de reais

= Total mIPTU mITBI mReceitas diversas

FONTE: XANGRI-LA, 2010
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GRAFICO N° 4
Previsdo de arrecadacéo para o exercicio de 2012,

Arrecadacéo total

FONTE: XANGRI-LA, 2011

GRAFICO N°5
Previsdo de arrecadacao orcamentaria para o exercicio de 2013

Valores previstos em milhdes de reais

“Total mIPTU mITBI mReceitas diversas

FONTE: Xangri-la, 2012
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Esse impacto nas finangas publicas acaba incentivando a politica pablica urbana de
separacdo social da cidade o que, segundo Vasconcelos (2013), institucionaliza a dispersdo e
separacdo socioespacial. Embora o resultado financeiro seja positivo, estas praticas reforcam
uma artificial destas diferencas, na estrutura do espaco local. Note-se que a diversidade,
quando organicamente produzida, ndo corrompe o equilibrio do espago geografico; no mais
das vezes, as poliformia urbana apenas cria um relevo formado pelas diferengas sociais, mais
anda assim, a pluralidade de espacos garante o equilibrio da cidade.

A ideia de distribuicdo territorial que opera uma separacdo social, ndo € um fato
recente na histdria das sociedades organizadas, tampouco um privilégio das politicas urbanas
nacionais e, menos ainda, um reflexo sentido apenas dentro dos circulos locais de poder
politico. Muitos podem ser os exemplos apontados como indicadores da disposicdo geografica
do capital urbano, mas em resumo, este fenbmeno acaba ocorrendo sempre por meio de duas
formas, nem sempre isoladas e independentes, quais sejam a justaposi¢cdo e/ou a segregacao
do capital urbano.

No primeiro caso tem-se o convivio, de certa forma equilibrado e produtivo, das
diferentes formas de habitacdo e dos variados tipos de capital humano, ao passo que a
segregacdo ou segregacdo espacial resulta da incisdio de um poder simbolico,
tendenciosamente instalado com o fito de demarcar espagos de atuagdo de um poder politico,
nitidamente construido por meio da dominagdo econémica. Neste sentido, a separacdo é uma
forma radical de divisdo do espaco urbano, com muros ou outros obstaculos fisicos, visando
separar diferentes comunidades. (VASCONCELOS, 2013, p. 20)

A formac&o inicial do espaco urbano de Xangri-l4 esté identificada a existéncia de
uma distribuicdo justaposta do capital urbano, principalmente quando conhecidos os fatores e
as justificativas referente aos dois projetos de urbanizacdo do balneério de Atlantida. Em
ambos 0s casos, no abanado em 1939 e no executado em 1952, é possivel verificar a que 0s
diferentes tipos de capital social estdo harmonicamente justapostos, circunstancia amplamente
redefinida a partir da emancipacgéo politica do municipio e da criacdo de politica publicas
urbanas voltadas a atracdo de investidores, especificamente incorporadores e construtores
imobiliérios, que passam a desenvolver um acelerado processo na segregacdo do territorio
local.

As primeiras noticias sobre o surgimento de condominios de fechados na cidade de
Xangri-l4, conforme observa Souza (2013, p. 55), refere-se a0 comego da década de 1990,
guando o municipio abriga o primeiro empreendimento destinado a esta metodologia

urbanistica, batizado de Villas Resort e fruto de uma da cooperacéo direta entre a prefeitura
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municipal a incorporadora Capao Novo Ltda. Composto por unidades residenciais, todas elas
com uma certa similitude e singularidade na construcéo, sua localizagdo as margens da orla
maritima, faz emergir a notavel imponéncia arquiteténica por de tras de seus muros.

O éxito da experiéncia desperta a atencdo de outras empresas do ramo imobiliario, as
quais adquirem glebas de terras e logo passam a pressionar o poder politico local com intuito
de regulamentar a matéria e oportunizar novos empreendimentos. Contudo, o sucesso das
primeiras empreitadas € barrado pela omissdo na regulamentacdo do assunto, fazendo surgir
um hiato de quase uma década até a aprovacdo da LC 07/2004. Dai para frente, torna-se
possivel verificar a materializagdo da crescente tendéncia de apropriacdo e segregacdo do
espaco urbano, a qual no periodo entre 1995 e 2013, é marcada pela aprovacao e construgao
de mais de 30 novos empreendimentos. (LOPES, 2013, p. 89)

A identificacdo de alguns dos motivos que contribuem para o fendmeno separacao
territorial, pode ser obtida em Dowbor (2007), ao se verificar que o final o século XX é o
momento histérico em que a dindmica da economia ganha forga suficientemente capaz de
expandir o consumo a campos até entdo intocaveis por esta pratica. Para que isso ocorra, é
formula é simples: o mercado se aproveita da inseguranca, por meio do discurso do medo, e
reduz a disponibilidade dos bens; o resultado é que as pessoas e, também as cidades, passam
buscar a felicidade e a seguranca através do consumo. No mesmo sentido, as organizagdes
urbanas acabam repetindo os ideais do mercado consumidor.

Ndo h& muito mistério nesse processo: a empresa privada pode desenvolver
atividades que geram um produto vendavel, como um sapato. Quando se trata de interesses
difusos da sociedade, no entanto, do rio limpo, da cidade bonita, do espaco verde essencial
para as criancas brincarem, da articulagdo escola-bairro, da riqueza da vida nos rios e nos
mares, da seguranca nas vizinhancas, ndo ha empresa que nos possa "vender" isto, a ndo ser,
por exemplo, cercando uma regido, e gerando 0s monstruosos condominios, guetos de riqueza
que preparam novos dramas para amanhd. (DOWBOR, 2007, p. 41)

Essa sistematica, 0 medo - ou melhor, o remédio para a sua cura - € 0 instrumento
mais eficaz na divulgacdo da propaganda em defesa de politicas urbanisticas destinadas a
segregacdo espacial. Dentro dos muros hd uma feliz sensacdo de seguranca, que sO pode ser
rompida pela aventura de entrar em contato com o profano e cadtico mundo externo. Mas qual
para esta tresloucada acdo? Por que abandonar o lindo espelho d’agua que ornamenta o
quintal? N&o ha razdo para deixar de apreciar a sempre verde e aparada grama dos canteiros e,
inclusive a do préprio jardim, que a custa do trabalho alheio também é tdo verde quanto a do

vizinho.
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Assim, os condominios horizontais de lotes reinem, na visdo de Rodrigues (2013, p.
151), tudo que o ideério urbano necessita: harmonia de formas e supressdao do medo. Estes
fatores, além de servirem como cartaz a segregacao, ainda funcionam como o fio condutor
responsavel por grande parte da rotina dos acontecimentos intramuros.

Para bem funcionar, o condominio horizontal de lotes necessita de um elevado
aparato de seguranca, voltado tanto para fora quanto para dentro de suas muralhas: cAmeras de
filmagem, agentes de seguranca aparelhados com radio comunicadores, telas e cercas sobre 0s
muros, balizas e cancelas a frente das portarias, identificacdo biométrica de acesso, enfim,
todo um aparato que ndo deixa claro aqueles que ali moram, fazem parte de uma luxuosa
prisdo ou construiram casas dentro dos limites de uma fortificacdo neomedieval.

No cenario de Xangri-1a, essas afirmaces podem ser observadas ao longo dos 31
(trinta e um) condominios que atualmente sdo responsaveis pela composi¢do de consideravel
parcela do capital urbano. Ao tracar o perfil da ocupacdo no municipio, Lopes (2013)
demonstra que as construgdes intramuros, contabilizadas até 2013, representam o percentual
de 10,5 %(dez inteiros e cinco décimos por cento) de toda area territorial do municipio. Este
dado é ainda mais relevante, quando comparado ao coeficiente de ocupacdo tradicional, que
compde apenas 18,5% (dezoito inteiros e cinco décimos) do espaco territorial; se a velocidade
dos empreendimentos seguir o ritmo até entdo observado, dentro de poucos anos o percentual
de ocupacdo dos condominios horizontais sera maior que o das residéncias tradicionais.

A segregacdo espacial ndo €, contudo, a unico fator que compde o capital urbano do
municipio de Xangri-1a, é possivel observar uma consideravel justaposicdo entre a diversidade
do capital humano, que integra 0 municipio, e as diferentes possibilidades de organizacao
urbana. E o que ocorre diante da analise sobre a localizagdo dos Condominios Bosques de
Atlantida, Atlantida Lagos Park, Atlantida llhas Park, Malibu Beach e Quintas do Lago, todos
eles fixados a margem leste da ERS — 030, Estrada do Mar, muito proximos ao bairro mais
periférico do municipio, a comunidade da Figueirinha, assentada na margem oeste da estrada.

Essa situacdo, embora amenize, ndo exclui a segregacdo espacial e até mesmo, é
apontada por Vasconcelos (2013, p. 19) como um fator possivelmente voltado ao reforgo da
dominacdo econdmica. Mantendo a classe hipossuficiente a uma certa proximidade, 0s
conddminos tém aos seus dispor toda a méo de obra que necessitam. A proximidade entre a
casa e o trabalho, além de evitar custos com transportes, estabelece uma relacdo de
dependéncia e exploracdo, na medida em que cada familia detentora de uma residéncia

intramuros, se vale da prestacdo dos servigos das pessoas que habitam a periferia formada em
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torno do condominio e, da mesma forma, a economia destas pessoas fica adstrita ao mercado
de trabalho oportunizado pela segregacéo.

Além de contribuir para a delimitacdo do capital urbano, os efeitos da segregacgéo
espacial em Xangri-la4, podem ser melhor entendidos a partir do conhecimento sobre a
estrutura local de capital humano.

A questdo do capital humano, na perspectiva de sua manifestacdo dentro das
unidades locais de poder politico, passa a ser tratado ao lado dos multiplos fatores que
percorrem a formacdo dos lagos sociais. Sem desconhecer a ideologia que percorre o tema,
notadamente aquela exposta por Masrshall (1996) na direcdo dos aspectos que envolvem o
desenvolvimento econdmico e a aquisicdo e acumulacdo de renda, a analise do capital
humano tende a afastar-se do discurso o fundamenta apenas na perspectiva de gerenciamento
econdmico.

Nesse sentido, o capital humano pode ser (re)definido como resultado do somatério
das influéncias externas ou internas ao espaco local, e que se observam na atuagdo dos atores
sociais. Em resumo, o capital humano tem um ponto de convergéncia muito proximo ao
horizonte descrito por Putnam (1996), diferenciando-se, apenas, quanto ao resultado
pretendido em cada caso: nas regides italianas do norte e do sul, Putnam (1996, p. 183) tem
em mente a analise de acdes civicas, cuja terminologia empregada é a de capital social, e que
estdo voltadas ao desenvolvimento econdmico coopoerativo; ao passo que as descri¢cdes do
capital humano na presente caminhada, dizem respeito aos fatores que contribuem,
positivamente ou ndo, para a verificacdo da possibilidade de producdo normativa
gurvitchiana.

Para tanto, tem-se que a no¢édo de capital humano deve estar tragada em sintonia com
as ideias expostas por Foucalt (2008), possibilitando, dessa forma, que o termo tenha sentido
guando colocado ao lado de uma série de externalidades, tais como os efeitos locais do
mercado global, o nivel de concentracdo intelectual, a renda familiar média da populacéo, os
processos de densidade populacional e a participacdo dos atores na tomada da deciséo politica
e, principalmente, de investimentos em educacao.

A reunido de todos esses fatores, torna possivel apontar o capital humano como um
dos fatores responsaveis pela possibilidade de uma producdo normativa local, com tracos
gurvitchianos.

Nesse diapasdo, o enfrentamento do tema inicio na delimitacdo das caracteristicas do
povoamento da costa litordnea do Estado. Na avaliagdo de Schossler (2010), o litoral

representa uma grande fronteira a ser ultrapassada pelo colonizador do século XIX; as praias
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gauchas apresentam condicOes climatica e geograficas muito adversas, quando comparadas ao
restante do continente. Estas circunstancias relegam ao litoral norte uma marca de espacgo
vazio que por muito tempo vai ser a caracteristica da regiao.

Ao longo do século XX, a realidade de lugar despovoado aos poucos vai tornando-se
menos incisiva e as aglomeracBes urbanas ganham forma, sendo possivel observar o
surgimento de um consideravel nimero de distritos e povoados e, até mesmo de alguns
municipios. Um destes povoamentos € Capdo da Canoa, emancipado de Osorio em 1982, e
que tem sua origem ligada a uma pequena comunidade rural, denominada de distrito de
Cornélios, situada na encosta da Serra do Mar. (CAPAO DA CANOA, 2016).

O fato do municipio méde de Xangri-l4 ter sua origem atribuida a uma pequena
comunidade rural, afastada da orla maritima, serve para demonstrar a inicial composi¢do do
capital humano da regido. Em sua grande maioria, as cidades litoraneas do norte do Estado,
possuem um sistema de povoamento que mescla a influéncia de colonos italianos e alemaes,
assentados nas regifes costeiras a Serra do Mar, e uma imigracdo composta pela
miscigenacdo de atores, dos mais variados pontos do Estado.

Ao estudar o tema, Ramos (2014, p. 70) demonstra que 0S municipios praianos
possuem uma taxa populacional de imigracdo muito superior & média das demais cidades da
regido, o0 que acaba repercutindo diretamente nos indicativos demograficos destes centros
urbanos. Estes dados refletem, no &mbito territorial sobre o qual estd debrugado o presente
estudo, a mesma tendéncia ja confirmada em outros espagos urbanos, qual seja, 0 aumento na
imigracdo urbana os novos municipios brasileiros surgidos na ultima década do século XX;
isto por forca de que nestas unidades politicas, o desenvolvimento econdmico mostra-se mais
acelerado quando comparado as cidades mais antigas e ainda dependentes da economia rural.

Por essas razdes, o crescimento populacional nos municipios do litoral norte é
superior a propria média estadual. Os dados dos censos demogréaficos do IBGE, verificados
entre os anos 2000 e 2010, demonstram que os municipios localizados na orla norte do litoral
gaucho, possuem um indice médio de crescimento na casa dos 35% (trinta e cinco por cento),
enguanto municipios localizados nas encostas da serra ou mesmo nhaqueles em que a
economia predominante é a atividade rural, o crescimento da populacdo equivale ao
percentual de 6,8 % (seis inteiros e oito décimos por cento).

No grafico abaixo, é possivel observar a diferenca dos percentuais de aumento
populacional entre as cidades localizadas na orla e 0os municipios distantes desta area; do
mesmo modo, é perceptivel a disparidade entre os indices de crescimento demografico
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apurados no ambito do estado do Rio Grande do Sul e a média auferida nos municipios do
litoral norte gaucho.

QRAFICO N° 6
Indice de crescimento demografico entre os anos de 2000 — 2013
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Fonte: CENSO DEMOGRAFICO, 2010, adaptado.

O aumento da populacdo na costa norte do litoral gaicho, segundo os relatos de
Forchezatto (2014), imp6e a composicdo do capital humano xangrilense a marca de um
acontecimento decorrente do esvaziamento territorial verificado nas regides Sul, Oeste e da
Campanha do Estado, nas quais os centros urbanos estao tradicionalmente ligados a economia
rural, e o consequente adensamento desta imigragdo na Regido do Litoral Norte.

O espaco geografico da costa norte do Estado, demostra um aumento da populagéo
permanente ao longo dos anos de 2010 e 2013, sendo que no ambito dos municipios praianos
de Xangri-1a, Arroio do Sal, Balneério Pinhal, Imbé, Cidreira, Capdo da Canoa, Tramandai e
Torres, sete deles representam o quadro dos dez municipios do Rio Grande do Sul com maior
crescimento populacional e o Unico a ndo constar nesta lista € o municipio de Torres.
(FORCHEZATTO, 2014, p. 140).

Essa transferéncia demografica tem como ponto de partida a oferta por novos postos
de emprego e, ndo obstante o auto indice de imigracdo interna sentido nas cidades litoraneas,
a taxa de ocupacdo laboral é superior aos indices estaduais. Neste sentido, o crescimento
demogréafico da regido litoranea, quando analisado ao lado dos indicadores de desemprego da

ocupacdo economicamente da populacgéo ativa , apresenta a seguinte formatacao:
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GRAFICO N° 7
Crescimento comparado entre os municipios do Litoral Norte

Comparativo entre percentual de crescimento demografico e percentual de
desemprego entre 2010 - 2013.
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Fonte: IBGE (2016), Comité de estatisticas sociais.

Ao lado dos indicativos de emprego e crescimento populacional, outro aspecto
importante na identificacdo do capital humano, diz respeito a distribuicdo per capta da renda
entre os cidaddos do municipio. Esta analise deve ser feita com um certo cuidado pois, tal
qual adverte Sen (2000, p. 117) pobreza e falta de renda ndo s&o conceitos, necessariamente,
equivalentes e indissocidveis. O senso comum leva a concluir que o aumento da renda leva ao
aumento da capacidade de desenvolvimento social, pois a renda € um importante mecanismo
de obtencdo de capacidades.

Mas isso nédo se repete de maneira tdo clara nas realidades locais, onde pobreza, vista
como um sinbnimo a falta de renda, aparece conectada ao subaproveitamento das capacidades
do grupo social. Esta conecgdo entre potencialidades e baixa renda tem no desenvolvimento
econémico impulsionado pela expansdo econdmica sem controle, baseada nas liberdades de
mercado sem levar em conta a existéncia de recursos humanos locais, e na distribuicdo
desigual das riquezas produzidas em meio a esse desenvolvimento. (SEN, 2000, p. 119)

A identificacdo da renda deve ser vista, entdo, apenas como um sindnimo de salario,
pois em Ultima analise, ambos estdo voltados ao desenvolvimento das capacidades de
producdo e aquisicdo de bens.

Dessa forma, a renda serve apenas como um indice para aferir a remuneracao de

certa parcela do capital humano, uma forma de recompor o capital que o trabalhador dispensa
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durante o trabalho: a renda é simplesmente o produto ou rendimento de um capital, mas ndo
se confunde com ele. (FOUCAULT, 2008, p. 308).

Por isso, que os indices indicativos da remuneracdo, embora demonstrem a
recomposicdo econébmica do capital, ndo servem para delimitar o seu grau de
desenvolvimento.

O estudo comparado entre municipios da mesma regido, demonstra cendrios diversos
sobre 0 mesmo tema: uma comunidade pode possuir uma elevada remuneragdo, mas
apresentar um capital humano pouco aproveitado, pois o indice de desempregados elevado.
N&o obstante, um outro municipio pode deter um bom aproveitamento do capital humano,
com baixo percentual de desemprego, mas mesmo assim a média salarial das pessoas
apresenta-se baixa.

O grafico abaixo ilustra as posi¢des dos seis municipios com maior crescimento
populacional entre os anos de 2010 e 2013, e apresenta suas respectivas colocacgdes entre 0s
497 (quatrocentos e noventa e sete) municipio do Estado, dentro das escalas que medem os

percentuais de pessoas empregadas e a distribui¢do per capta da renda.

GRAFICON° 8
Comparacdo entre crescimento populacional e aumento da renda per capta.

Comparagao entre as posi¢cdes dos municipios quanto ao indice de cidadaos
empregados e a distribuicdo per capta da renda interna.
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Na comparagdo acima, apenas Arrio do Sal e Cidreira apresentam uma certa
correspondéncia entre o capital humano empregado e média salarial obtida entre os
trabalhadores; ao passo que nos demais municipios € possivel identificar uma disparidade
entre a posicdo dentro da escala que auferi os percentuais de pessoas empregadas e a escala
que verifica a distribuicdo da renda entre estas pessoas.

Ciente dessa disparidade, Sen (2000, p. 118) propde que 0S governos aumentem o0s
investimentos em areas como a educacao basica e saneamento, como vista a um equilibrio
entre capacidade de desenvolvimento e oportunidade econémica, uma vez que capital humano
pode ser incrementado a partir da elevacdo dos percentuais de pessoas alfabetizadas, do
atendimento universal de servicos sanitérios, da distribuicdo organizada do espaco territorial.

Nesse sentido, com o objetivo de estabelecer um ponto final na andlise das
caracteristicas que envolvem a populacdo de Xangri-la, apresenta-se um perfil sécio
educacional dos moradores locais. E de se ressaltar, que os dados apresentados levam em
conta o recorte temporal entre os anos 2010 e 2013, sendo delimitado a partir dos dados
apresentados do IBGE (2016) e levam em consideracdo apenas a populacdo acima dos 25

anos de idade.

GRAFICO N° 8
Perfil sdcio educacional de Xangri-l4

Quantitativo de pessoas escolarizadas acima de 25 anos de idade 2010-2013
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FONTE: IBGE, 2016. Adaptado pelo autor.

Todas essas exposi¢cdes em torno da descricdo sobre o capital humano levam em

consideragdo a importancia do se conhecer quem S0 0s atores e quais as circunstancias que
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os percorrem. O homem é um ser submerso em suas circunstancias; para salvar-se necessita
primeiro po-las a salvo, afirmar Ortaga y Gasset (1914)°>. No mesmo sentido, pode-se
parafrasear 0 autor espanhol para demonstrar que 0 municipio é o ser que corresponde a
cidade e suas circunstancias € o povo que nela habita: se ela ndo pde a salvo estes atores, ndo
resguarda a si mesma, perde-se em meio a suas proprias circunstancias.

Assim sendo, tendo como base as ideias de Muller (2003), identificar quem é o povo
que presente nos limites da cidade, significa ter em maos a correta ferramenta para a ferir se a
democracia que naquele espaco se desenvolve é apenas um teatro forjado pelas representacdes
juridicas, ou se a acdo popular se faz presente a ponto de manter sélida a construcdo de um
direito reflexo.

O povo que compde terminado territério ndo se refere apenas aquelas pessoas que
ativamente produzem e induzem o poder politico, ele emerge em meio a todas circunstancias
sociais que compde o circulo politico local, incluindo ai inclusive as pessoas que pelo
conceito juridico-normativo ndo sdo ativamente consideradas como povo. Fala-se dos
excluidos sociais a que a democracia positivista ndo oportuniza voz ativa>, relegando-os a
condicéo de subcidaddos. (MULLER, 2003, p. 93).

Diante disso, embora seja possivel demarcar a ocorréncia dos pressupostos formais
da democracia, € importante ter-se em mente que fatores como nivel de desempregados, a
distribuicdo per capta da renda, a média de escolaridade, 0 movimento imigratorio, a
composicdo do espaco geografico, enfim fatores, todo o somatério de circunstancias que dao
forma ao capital socio-humano, tem o conddo de reformular a analise sobre a autonomia
legislativa local.

Contudo, para que se possa afirmar a presenca do desenvolvimento e da autonomia
local, € preciso ter-se presente no ambito do circulo de poder politico, um mutuo
compromisso entre os cidadaos que compde este espaco; compromisso que pode ser medido
em relagdo ao engajamento politico existente em meio a participa¢do do corpo social — com
todas as circunstancias que o compde — na vida politica do municipio.

E nesse sentido que Sen (2000, p. 249) propde que a razdo humana seja posta em
pratica, ainda que se utilizando do instrumental moderno, a fim de proporcionar um

equilibrado desenvolvimento local. Estes instrumentos podem ser identificados em meio aos

52'Yo soy yo y mi circunstancia, y si no la salvo a ella no me salvo yo. (ORTEGA Y GASSET, 1914, p. 44)

Apenas como exemplo, anote-se que a Constituicdo Federal, nos artigos 14 e 15, ao descrever as
possibilidades de exercicio da soberania politica, expde uma nogao juridica de cidadania e de direitos politicos,
as quais podem ser suspensas ou extintas em determinadas situaces; isto reforga o carater excludente imposto
ao conceito de povo politicamente ativo e referido por Muller (2003) como reflexo do ambiente democratico
positivista.
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conselhos e espagos de dialogos abertos a participacdo popular na gestdo publica e na
producdo normativa.

O movimento de emancipacao politica é descrito por Leal (2010, p. 55) como um
fendmeno presente em grande parte dos municipios brasileiros ao longo dos ultimos trinta
anos; o clima de tensdo politica anterior a abertura politica da década de 8°, fez com que 0s
sentimentos de pertencimento aumentassem o nivel de solidariedade entre os atores locais;
circunstancia sentida no aumento da participacao politica das comunidades de base.

Dentre esses movimentos de desenvolvimento e apoio mutuo tem-se como exemplos
os Conselhos Comunitarios, formados em meio as necessidades da populacdo local e que
representam um importante espaco para a observagdo das potencialidades do Direito Social
gurvitchiano. E inegavel o impacto positivo que estes movimentos causam & democratizacio
da gestdo local, pois reforcam a pluralidade social e abrem caminho para a producédo juridica
desconectada da hegemonia e do controle estatal; o Estado néo perde o poder que o compde,
apenas o vé reconfigurado em meio a real soberania popular. (LEAL, 2010, p. 60).

Diante disso, expfe-se a realidade do municipio de Xangri-l& no tocante a
participacdo popular nos Conselhos Comunitarios e de Gestdo Politica Compartilhada. A
analise tem como base o levantamento quantitativo, efetuado junto a municipalidade, sobre o
total de entidades deste seguimento, bem como leva em consideracdo o nivel de participacédo
do capital séciohumano nos debates que se desenvolvem nestes ambientes.

Para aferir o nivel de participacdo popular € estipulada uma escala de exceléncia,
com pontuacdo dividida em razdo dos seguintes questionamentos: (i) O conselho possui
autonomia financeira? Entendida como a capacidade/possibilidade de auferir recursos. (ii) O
conselho possui autonomia politica? Entendida como a criacdo espontanea, livre da regulacao
municipal. (iii) As decisbes do conselho vinculam a municipalidade? (iv) A gestdo do
conselho é livre de interferéncias da municipalidade? Como nomeacdes, posse e destituicdo
de membros. (v) Os membros do conselho séo eleitos pela comunidade? (vi) O conselho é
paritario? No sentido de sua composicdo ser equilibrada entre técnicos e leigos sobre o
assunto objeto das discussoes.

Analisando a legislacdo sobre cada conselho, bem como o estatuto juridico daqueles
que o possuem, tem-se estipulado para todos os questionamentos a referéncia de 20 (vinte)
pontos para respostas positivas, 10 (dez) pontos para a resposta negativa aos quesitos (i) e (iii)
e 5 (cinco) pontos para a resposta negativa aos quesitos (ii), (iv), (v) e (vi).

O resultado dessa formula € uma escala que vai de 40 (quarenta) a 120 (cento e vinte

pontos); sendo que a pontuacdo minima apresenta apenas a composi¢do formal do conselho,
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sem a participacdo direta e efetiva da populacéo e a maxima pontuacéo, refere-se a verificagdo
das bases apontadas por Gurvitch (2005) como necessérias e indispensaveis a concretizacdo
da ideia de Direito Social.

GRAFICON° 9
Nivel de engajamento popular dentro dos Conselhos Populares em Xangri-la.

Pontuacdo referente ao engajamento popular nos conselhos municipais
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FONTE: Camara municipal de Xangri-la, 2016b.

Por fim, mas ndo com menos importancia, apresenta-se dois grandes levantamentos
de dados, a respeito da producdo normativa no municipio de Xangri-la.

O primeiro conjunto de resultados demonstra a quantidade de leis produzidas ao
longo daquele do periodo 2010-2013, apresentando os principais assuntos nelas aprovados.

O levantamento tem como norte apenas a producao normativa advinda do legislativo
municipal e leva em consideracdo os dados disponibilizados na pagina eletronica da entidade;
ndo compde o objeto de observacao, neste momento, qualquer analise sobre o procedimento
de tramitacdo e aprovacao dessas leis.

O resultado é expresso no seguinte quadro:
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GRAFICO N 10.
Demonstrativo quantitativo, por assuntos, da producdo legislativa de Xangri-la 2010-2013.

Analise da producdo legisltativa por assunto 2010 -2013
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FONTE: Camara municipal de Xangri-l4, 2016. Adaptado pelo autor.

Diante desse resultado, observa-se a existéncia de um expressivo numero de leis
municipais voltada a matérias que que dizem respeito a tributacdo, ao orcamento e as financgas
locais.

Dai entdo, parte-se para a verificagdo dos procedimentos administrativos de
tramitacdo desses assuntos, os quais se desenvolvem em meio aos 6rgdos municipais. O
intuito € verificar se os ideais propostos por Gurvitch (2005) restam atendidos, ainda que de
forma incipiente, ao longo dessa tramitagé&o.

Os dados estdo dispostos em dois grupos.

No primeiro, descrito no Grafico n® 11, estdo abordadas questbes de or¢camento,
financas e tributacdo local; no segundo grupo, representado no Grafico n°12, estdo expostas as
principais matérias aprovadas ao longo do periodo analisado e que dizem respeito diretamente

a composicdo do capital socio-humano do municipio.
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O processo de identificacdo dos dados guarda a mesma metodologia utilizada para o
desenvolvimento do tema sobre 0 engajamento politico -Grafico n° 9.

Dessa forma, tem-se estabelecido 6 (seis) questionamentos independentes uns dos
outros, quais seja: (i) Iniciativa: O projeto de Lei € de iniciativa dos Conselhos ou da
Comunidade? (ii) Audiéncia Publica: a proposta legislativa, antes de ser encaminhada as
comissdes tematicas, foi apresentada a populacdo local? (iii) Deliberacdo Popular: Sendo
apresentado em audiéncia puablica, indaga-se se houve oportunidade de alteracdo pela
comunidade? (iv) Emendas: Chegado ao parlamento, o projeto inicial foi emendado pelo
legislativo? (iv) Deliberacdo das Emendas: Sendo positiva a respostas a este ultimo quesito,
as emendas foram postas novamente ao debate com a comunidade? (vi) O procedimento
final de votacéo: é possivel verificar o acompanhamento da comunidade no dia da votacéo do
projeto?

As respostas para essas questdes estdo baseadas nos procedimentos administrativos
que conduzem a edicdo legislativa e levam em conta a proposta apresentada dentro do ideal de
Direito Social gurvitchiano.

Assim, para cada indagacao esta estipulada uma pontuacdo especifica, baseada na
resposta positiva ou negativa ao objeto indagado; dividindo-se a pontuacéo final dentro de
uma escala minima de 40 (quarenta) e maxima de 120 (cento e vinte) pontos - onde 40
(quarenta) representa a simples tramitacdo formal e 120 (cento e vinte) 0 maximo debate e
participacao.

Para cada quesito respondidos de forma positiva, estipula-se 20 pontos; para o
quesito (i) a reposta negativa, ndo soma ponto algum; para os quesitos (ii), (iv) e (vi) cada
resposta negativa soma 10 (dez pontos); para os quesitos (iii) e (v) cada resposta negativa
soma 5 (cinco) pontos.

Por serem independentes uns aos outros, nada impede que determinada proposta
apresente pontuacdo maxima no quesito (i) e pontuacdo minima no que se refere ao debate das
emendas no parlamento, quesito (v), e por isto, a pontuacao final pode ser demonstrada de
forma escalonada e objetivamente estruturada.

O resultado esta diagnosticado nos seguintes graficos:
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GRAFICO N° 11
Engajamento popular nas diversas matérias aprovas entre 2010-2013.

Anélise quantitativa do engajamento popular no total de producéo legislativa
2010- 2013
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Fonte: Camara Municipal de Xangri-l4, 2016; Expediente Administrativo CMX - 196/2016.
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GRAFICO N°12
Engajamento popular nas questdes fiscais.

Analise do engajameto popular na producéo legislativa fiscal entre 2010 -2013
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Fonte: Camara Municipal de Xangri-la, 2016; Projeto de Lei 075/2009, Lei Municipal 1,249/2009;, Projeto de
Lei 107/2010, Projeto de Lei 057/2010; Projeto de Lei 090/2011, Lei Municipal 1489/2011; Lei Municipal
1.580/2012.

As exposices desses dados servem de apoio para a analise de como se da o arranjo
social e a conjuntura politica de Xangri-la. Resta claro que a formac¢do do municipio é fruto,
em grande parte, de uma onda imigratdria que percorre todo o litoral norte do estado, mas que
concentra sua forca de dispersdo nas localidades a beira da orla. Dai o porqué do municipio
ser constituido por pessoas advindas de outras regides, as quais encontram na cidade um
ambiente propicio ao emprego com boa média salarial, mas com baixa escolaridade.

Contudo, a par dessas circunstancias, o engajamento politico dos habitantes néao
reflete 0 mesmo potencial de desenvolvimento econdmico, transparecendo que 0S muros
erguidos ao longo das avenidas do municipio afastam a populagdo da participacao civica e do

contato direto com os assuntos da vida politica.
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CONLUSOES

1. Conclusbes a respeito do Capitulo I: Pluralismo Juridico e Estado

Descentralizado.

1.1. O enfretamento da tematica acerca do pluralismo juridico esta balizado pelo o
entendimento sobre os motivos que levaram a sociedade a adotar a fisionomia de um poder
politico centralizado e o porqué o sistema juridico é construido apenas a partir das estruturas
institucionais do Estado. Estas analises tem no periodo medieval, um ponto de recorte
temporal que se volta a descricdo primaria da organizacdo social. O contexto da sociedade da
época, vista sob o cendrio ocidental, exerce forte influéncias nas estruturas politicas da
modernidade; contudo ndo se ignora o fato de outros povos como egipcios, japoneses e
chineses, também apresentarem formas de organizacGes politicas muito proximas as descritas
no Velho Mundo.

1.2. A sociedade medieval no contexto dessa apresentacdo tem um cunho eminentemente
ocidental, delimitado até o seculo XII e que antecede as organizacgdes politico-instrumentais
da modernidade. Assim sendo, pode-se afirmar que a distribuicdo do corpo social no periodo
do medievo apresenta uma clara oposicao ao cenario que se comeca a desenvolver com a crise
instalada sobre o sistema feudal. A sociedade da época tem um modo de vida cooperativo,
guando comparado com os ideais modernos de acumulacdo de riquezas e estratificacdo
econdmica; da mesma forma, pode-se observar uma multiplicidade de corpos sociais; também
é possivel notar uma variedade de fontes indutoras a diversos ambientes de poder; cada
grupamento — nobreza, clérigo, corporacfes de oficio, vassalagem — possui um certo grau de
autonomia interna, sobre o qual exerce as fungdes de conducdo politica e producdo normativa.
1.3. O resultado deste enleio, é que cada ambiente medieval apresenta um espectro
cooperacdo, lealdade e fidelidade, com jurisdigcdes, poderes e personalidades proprias. A
autonomia dos corpos politicos no medievo, especialmente dentre dos diversos reinos da
época, é de tamanha expressdo, que cada circulo possui uma estrutura de gestdo propria, como
governo, direitos de defesa e ataque, policiamento interno e, sobretudo, a possibilidade de
definicdo e aplicagdo de um sistema juridico exclusivo. Sdo esses fatores que identificam a
sociedade medieval, cuja nocao de pluralidade se extrai da diversidade de ambientes politicos,
todos doados de consideravel autonomia; onde se pode observar a existéncia de um variado

conjunto normativo, validos apenas dentro dos limites geopoliticos de cada ambiente.
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1.4, Em meio a toda essa diversidade, se vé surgirem alguns grupos, os quais organizados
e imbuidos de um sentimento autoprotetivo, direcionam-se em atividades de comércio entre
os reinos. Porém, as condigdes politicas da época, tornam a circulacdo de mercadorias uma
atividade insegura e imprevisivel. Em termos de organizacdo social, cada grupo impde seu
sistema de medida, as tarifas monetarias se modificam de lugar para lugar, os animos para
aquisicdo de mercadorias variam conforme cada ambiente; enfim a pluralidade medieval ndo
favorece o desenvolvimento do comércio. Em relacdo as questdes normativos, 0s Varios
sistemas juridicos fazem daqueles que praticam o comercio, um ser habitante de um constante
limbo: a cada localidade uma nova forma de agir, a cada nova forma uma punicao diferente.
1.5. Toda essa pluralidade imp&e um forte quadro de inseguranca a classe ascendente; as
guildas — os comércios existentes entre os reinos — logo ganham forcas tornando-se burgos —
cidades independentes dos reinos —, passando a exigir uma uniformizac&o normativa. E claro
que este processo é algo gradual, e por vezes descontinuo, mas em termos de identificacdo
causal, pode ser apontado como um dos fatores que contribuem para a corrosédo das estruturas
feudais. Entdo, diante desse influxo social, tem-se o surgimento de um movimento intelectual
que clama por operacionalizar os mecanismos de controle social, dando maior estabilidade
nas acbes do cotidiano. E o que se pode denominar de racionalismo, uma ac&o filosofica que
se desenvolve em contraponto ao pensamento medieval, onde a pluralidade social e a
diversidade de poder politico sdo as marcas mais significantes.

1.6. O racionalismo € um movimento de contraponto a pluralidade e a desconcentracao,
pois ela acaba se desenvolvendo ao destes fatores; ndo se observa uma superacdo total das
organizagOes autdnomas, as diversidades ndo séo eliminadas por inteiro. A sociedade que se
forma em seguida a crise do modelo feudal, ainda guarda tracos de disperséo e heterogenia,
contudo a organizagdo centralizada e hegemonica, atenuam estas linhas a ponto de torna-las
imperceptiveis ao observador mais descuidado. Por isso a razdo moderna € apenas um
contraponto as estruturas medievais. A rigida organizacao social pretendida pela modernidade
comeca a ser posta em pratica impondo uma universalizacdo de normas e uma generalizagédo
de valores; sobre estas bases, o poder politico pode ser melhor controlado, ndo se faz
necessario um grande numero de pessoas envolvidas diretamente em sua conducao.

1.7. Consequéncia direta disto, € que o poder politico passa a concentrar-se nas maos
daqueles que detém os instrumentos capazes de manter o sistema juridico coeso e delimitar o
nivel axiologico da sociedade. Em termos weberianos, a estrutura estatal hegemonica e
monolitica estd diretamente ligada as intencGes burgueses de erguer um aparato burocratico

capaz de impor uma unicidade de comandos a sociedade. Ao atomizar a sociedade, o
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racionalismo moderno centraliza a politica e criando um corpo administrativo, cuja funcdo
mais evidente é impor as regras do Direito e criar a figura de um Estado; a pluralidade da
sociedade medieval é logo reduzida a uma sé nagdo, um s6 governo, uma so lei, um so
interesse.

1.8. Dessa forma, pode-se ter em mente que a centralizacdo administrativa e 0 monismo
estatal sdo o resultado da unido de entre a racionalizagdo do poder politico — o que faz surgir a
nocdo de soberania - e a positividade formal do Direito, visto apenas como 0S
pronunciamentos normativos advindo do Estado. Assim sendo, é certo afirmar que ao Estado
cabe o monopodlio na producdo das normas juridicas, pois a legalidade de suas normas,
decorrem da inquestionavel legitimidade que a modernidade Ihe confere. Portanto, o Estado e
Modernidade, sdo concepgfes a quem se deve creditar os mesmos fundamentos; falar de
Estado, notadamente no ambito ocidental, necessita ter como foco as denuncias habermasiana
em respeito ao desenvolvimento da filosofia, da politica, do direito e da economia; fatores que
fortemente redefinidos a partir da raz&o moderna.

1.9. Estado, Direito e Coacdo, sdo elementos que se unidos em uma formidavel simbiose:
monopolizam a producdo e a execucdo do sistema juridico, utilizam-se de um aparato
burocratico encarregado de erguer rigidas estruturas em meio aos corpos sociais, qualquer
acdo fora do contexto racional é facilmente identificada e imediatamente punida. O Estado
pde-se sobre a sociedade como um eterno e atento vigilante, guarnecido por um aparelho
burocratico cujo maior funcdo € impor a sancdo a todo e qualquer recalcitrante que
furtivamente tentar eximir-se.

1.10. Em meio a essas hipoteses, apresenta-se o ideal gurvitchiano como acdo capaz de
reformular a legitimacdo e da forca obrigatéria do Direito. Ao substituir-se a coercdo pela
coesdo e a subordinagdo pela integracdo, o Direito torna-se produto do agir social; dai sua
adjetivacdo de Direito Social, o qual dispde de uma normatividade reflexa: ao mesmo tempo
que se direciona para a sociedade, dela mesma advém; coloca em um mesmo plano autores e
destinatarios do Direito. O entrecruzamento entre a nocao de fato normativo e realidade social
resulta na ideia de pluralismo juridico, um sistema de regras que busca sua legitimacdo em

meio ao proprio circulo politico em incide.

2. Conclusbes em respeito ao Capitulo Il: Da democracia classica a democracia

administrativa.



165

2.1. A discussdo sobre a composicdo do termo democracia esta intimamente ligada as
estruturas do pensamento moderno; é a propria modernidade a responsdvel pela
contextualizacdo dos instrumentos de representacdo politica, postos a disposicdo do Estado
para conduzir o poder social. Alias, a pretensdo cientifica da modernidade ¢ alargada que ela
mesma € capaz de delimitar o que é verdade ou ndo. Por esses motivos, a modernidade passa a
encarar a democracia como sinénimo de representacdo politica: existindo mecanismo de
representacdo, tem-se presente também a democracia.

2.2. Em um contexto mais dilatado, pode-se observar que a democracia sempre esteve
ligada a nogéo de governo exercido pelo povo; inclusive a etimologia do termo remete a esta
conclusdo (demos, povo; krato, governo). Os povos da antiguidade classica j& praticavam esse
tipo de governo, que se repetiu no periodo de dominacdo do Império Romano; tendo sido
particularmente suspenso durante o medievo, e ganhando novos ares com os ideais iluministas
no século XVIII. De qualquer forma, a democracia foi inventada, reinventa, discutida e
rediscutida, aplicada e reaplicada, inimeras e incontaveis vezes; sempre que as condi¢Bes de
determinada sociedade foram propicias para que o governo fosse entregue aos seus
integrantes, isto de fato ocorreu.

2.3. A analise dessas transformac@es faz concluir que todas elas foram Uteis para o tempo
em que se apresentaram, cada época com seus instrumentos, cada povo como Seu governo.
Mesmo o0s gregos, citados como os grandes exemplos de democracia, ndo puderam impor em
todas suas cidades estados este modelo; a democracia de Atenas € diferente da que existe em
Tebas, que por sua vez, é distinta do governo de Pireu. Para reconstruir a democracia €
preciso caminhar ao seu lado, desde das concepcdes classicas, passando pelos desejos liberais,
até chegar-se as aspiracdes deliberativas. Neste sentido, € possivel identificar que o poder
politico desenvolvido pela modernidade esta caracterizado pelo emprego de instrumentos de
representacdo, 0s quais apenas reforcam a hegemonia estatal. Diante de tal quadro, é preciso
encontrar uma solucdo para o atingimento de uma democracia que esteja baseada em termos
juridicos e, a0 mesmo tempo, estaiada sobre uma teoria politica permeada pela real
participacdo popular.

2.4. O primeiro passo € a superagdo da classica democracia representativa e exercida
apenas pelo direito ao voto. Neste diapasédo, avulta a concepcdo de uma participacdo direta e
comprometida com o futuro das decisdes publicas. O modelo hegemdnico de gestdo estatal
estd cada vez mais distante do controle popular, o Estado acaba sendo conduzido a um quadro
de inevitdvel crise de legitimagdo. Portanto, é necessario alcangar um grau de articulacdo

politica capaz de propor uma interlocucéo entre os atores sociais, tendo como resultado uma
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maximizacdo da cidadania e das prerrogativas fundamentais. Esta situacdo encontra melhores
possibilidades de concretizacdo quando o proprio Estado promove a participacdo direta e
efetiva daqueles que diretamente serdo atingidos pela decisdo politica. Esta participacao
requer a instituicdo de dois pilares basicos: a descentralizacdo das decisGes publicas e a
participacdo direta dos atores sociais na formagéo desta deciséo.

2.5. E nesse ponto que a nog¢o de democracia contemporanea passa a conectar-se com a
ideia de acdo transpersonalista descrita pela teoria gurvitchiana. Neste entrecruzamento de
ideias, surge uma democracia que nao se contenta apenas com a representacdo ou coma
possibilidade do debate, o tranpersonlismo busca resultados coletivos, gestdo compartilhada.
Por isso torna-se possivel falar em democracia administrativa, uma vez que é sobre a gestdo
dos assuntos politicos que a participacao vai se debrucar. Resta claro, entdo, a necessidade
que o Estado descentralize a producdo juridica e concede meios democraticos de gestdo
publica, surge entdo a obrigacdo de que todos aqueles que se fazem interessados no assunto,
participem de forma ativa na elaboracéo e implementacdo dos temas apresentados ao dialogo.
2.6. Sendo isso certo, de nada adiante ter-se os meios se 0s fins ndo sdo perseguidos. O
Estado pode disponibilizar todos os recursos possiveis para a efetivacdo da democracia, mas
se participacdo popular ndo se fizer presente, tudo serdo discursos retéricos, sem qualquer
possibilidade de efetivacdo. Portanto, mais que um direito, a participacdo € um dever, um
imperativo categdrico; uma imposicao que se faz incidir sobre todos os cidadaos.

2.7. Este dever pode ser concretizado de duas maneiras: uma é a forma passiva, diz
respeito ao cumprimento das normas do processo legislativo e que ddo suporte aos
mecanismos de representacdo; em um segundo aspecto, o dever ed participacdo se concretiza
guanto em meio ao financiamento de recursos e em fungdo da presenca ativa nos espacos
destinados a elaboracao de politicas publicas. O principio democrético investe o cidaddo tanto
em direitos representativos como em deveres de participacdo direta e efetiva no processo
politico.

2.8. Destarte, a democracia além de configurar-se um auténtico direito fundamental, é
responsavel pela imposicao dos deveres de colaboracdo e participacdo da gestdo publica. Ao
garantir o acesso dos cidaddos ao espaco publico, a participagdo limita o arbitrio estatal e
ultrapassa a tradicional categoria de direitos fundamentais, encarados como escudos contra o
Estado, para enquadrar-se sob a perspectiva de um dever fundamental.

2.9. A ideia de dever fundamental esta diretamente ligada ao conceito de solidariedade,

entendido como o dever de contribuir com o financiamento do Estado; do mesmo modo, faz
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sentido ao lado da nogéo de cidadania, vista como o dever fundamental de participacdo na
tomada de decis&o.

2.10. Exemplos de espacos destinados ao cumprimento desses podem ser bem
vislumbrados no plebiscito, no referendo, nas comissdes de usuarios, na atuacdo de
organizacgdes sociais, nas audiéncias e consultas pablicas. Em todos esses procedimentos a
deliberagdo e a consulta popular demonstram a possibilidade de participagdo democratica na
elaboracdo e discussdo das politicas publicas. No cenario atual, onde as prestacfes estatais
estdo cada vez mais abrangentes, a captacdo de recursos € mantém a mesma proporc¢do. Para
assegurar Direitos é necessario que o Estado disponha de recursos. Por estas razdes, o dever
de participacdo ganha maior importancia, notadamente quando se leva adquire consciéncia de
que a conta de todos os recursos sera liquidada por todos os cidadaos.

2.11. O resultado dessa acdo é uma normatividade ao mesmo tempo criadora e destinada
aos circulos originarios do poder politico. O direito a ter direitos é substituido pelo dever de
participacdo e a cidadania passa ser composta por dois pilares: a cidadania fiscal — dever de
contribuir - e a cidadania participativa — dever de deliberar. Assim, a participacdo popular ndo
se limita mais ao ato de eleicdo de representantes, mas configura-se como o dever de

participacdo na elaboracdo das politicas publicas.

3. Conclusbes sobre o Federalismo Nacional, Autonomia Local e Direto Social em
Xangri-la.
3.1. O desenvolvimento dessas ideias serve para identificar as estruturas hegeménicas do

poder politico e, por meio delas, visualizar os reclamos de uma sociedade inclinada a
construir um modelo de Estado Subsidiario. No novo quadro que se apresenta, o Estado é
reforcado pelas autonomias locais, as quais quando bem delimitadas, servem de elemento
base para a proposicdo de uma reorganizagdo estatal. Assim sendo, uma rediscussdo do
arranjo federativo surge como contraponto ao sistema centralizador; a0 mesmo tempo em que
a alianca serve para fundamentar e centralizar o poder politico pode, também, ser Gtil na
reorganizacdo do complexo sistema estatal, no qual se mesclam a separacao institucional, o
encorajamento da democracia e o respeito a diversidade politica.

3.2. Seguindo esses aspectos, € possivel identificar que no Brasil, originalmente, a
desconcentracdo do poder central se da com o intuito de evitar-se o desmembramento

nacional; ndo se identifica no ambiente brasileiro uma conjugacéo de intencbes politicas no
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intento de fortalecer um poder soberano, o que acaba adjetivando o federalismo péatrio como
um movimento de desagregagdo. Como solugéo a essa situacdo, apresenta-se os ideais
gurvitchianos, com forte delimitacdo democratica e pluralista, os quais vislumbram na Unido
Federal a obrigacdo de proporcionar espacos voltados a producdo normativa escalonada,
desconectada das imposi¢des do poder centralizador, evitando que os circulos politicos
inferiores sejam apenas singelos reprodutores das normas ditadas pelos 6rgdos superiores. A
arquitetura para a construcdo dessa normatividade, entdo, requer uma macica distribuicdo (e
descentralizacdo) do poder politico, 0 que deve resultar em ambientes de comunicagédo e
interagdo social muito proximo aos administrados. No cenario oportunizado pelo federalismo
brasileiro, esses espacos sdo representados pelos municipios; as fronteiras territoriais locais
demarcam os sitios mais aptos a discussao e interacao social.

3.3. Por assim ser, 0s municipios brasileiros reclamam um tratamento isonémico aos
demais entes da federacdo, sobretudo no que se refere a demarcacdo de suas autonomias
financeira e administrativa, o que acaba servindo de esteio a producdo do direito gurvitchiano.
Contudo, a simples adocdo de um Estado Federado, identificado a partir da separacdo ou da
agregacao espacial do territdrio, ndo € capaz de dar cabo a(s) crise(s) verificada(s) no cerne da
conducdo politica dos Estados nacionais.

3.4. Diante dessas afirmacdes é possivel perceber a importancia da tematica a respeito do
fortalecimento das autonomias para a compreensdo do assunto referente poder local e da
producdo do Direto Social Condensado. A realocacdo do poder politico dentro do espaco
local, entdo, passa a ser encarada como a possibilidade fatica de concretizacdo daquela
categoria normativa. Com isto se evita a implantacdo de um regime normativo totalitario,
responsavel por sufocar as autonomias locais e, a0 mesmo tempo, impede-se 0 agigantamento
de certas potencialidades (como o poder econdmico), cuja consequéncia direta é a destruicdo
do préprio ambiente de comunhao.

3.5. A identificacdo dos pressupostos que servem de delimitacdo ao &mbito em que atua o
poder local, aponta para o surgimento de um contexto social apto a materializacdo do
comprometimento de atores sociais com questdes que dizem respeito ao cotidiano politico. Os
governos locais, por assim dizer, estdo dotados de uma proximidade com governado, cuja
consequéncia mais significativa é a troca de experiéncias sensoriais em torno de questdes as
quais, numa perspectiva de poder centralizado, ndo se podem observar nos menores niveis de
organizacgao politica.

3.6. Dai entdo o porqué da investigagdo a respeito da possibilidade de materializacdo da

categoria de direito gurvitchiano na érbita do municipio de Xangri-la. Este intento tem como
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delimitacdo temporal o planejamento e a execugdo do PPA 2010-2013, especialmente no que
diz respeito as politicas publicas urbanisticas e a gestdo orcamentaria.

3.7. A identificacdo dos pressupostos de ancoragem legislativa no municipio faz
transparecer um quadro de desagregacao social, algo que ndo chega as ser inédito no cenario
nacional, mas que para demonstrar especificamente a fragilidade do processo politico local.
3.8. Xangri-l4. Tal qual a grande maioria dos municipios nacionais, uma dependéncia
financeira da Unido. Os recursos oriundos de transferéncias governamentais — dentro da
perspectiva temporal analisada — representam cerca de 45% (quarenta e cinco por cento) da
receita municipal. Contudo, o cenério financeiro local sofre um forte incremento da
arrecadacdo prépria advinda do IPTU: 43% (quarenta e trés por cento) da arrecadacdo
municipal é fruto apenas do IPTU local. Estes indices tende-se a serem invertidos com o
passar dos anos; novas habitacfes — de alto padrdo e com elevado valor venal — vao surgindo
e tendem a modificar em um curto prazo a dependéncia econémica de Xangri-la.

3.9. Mas ndo é apenas nos ambito das fiancas pubica que o avango dos denominados
Condominios Fechados mostra-se capaz de influenciar a economia local. Os indices de
emprego e de renda dos moradores do municipio sdo diretamente afetados por esse
movimento. O crescimento populacional é outro fator que se mostra influenciado pelas
construcdes erguidas dentro dos muros de Xangri-l4&. No comparativo entre as cidade outras
cidades localizadas na orla maritima, Xangri-l4 desponta como o lugar com maior indice de
empregados, boa condicao de renda e supercrescimento populacional.

3.10. Porém, a par das vantagens desse desenvolvimento econdémico, 0 municipio
apresenta um indice elevado de pessoas com baixo grau de instrucdo: mais da metade doa
populagcdo economicamente ativa — considerada acima dos 25 (vinte e cinco) anos de idade —
possui no maximo o ensino fundamental.

3.11. A conjuncédo desses fatores (renda per capta, emprego, escolaridade, potencial local
de desenvolvimento econdmico, arrecadacdo municipal) serve como parametro para tragar o
engajamento popular na elaboragdo e na execucdo das politicas publicas urbanisticas e da
gestdo orcamentéria municipal. Neste sentido, é possivel identificar o nivel de participacdo
popular na administracdo municipal, por meio dos conselhos comunitérios, e a existéncia de
espacos abertos ao didlogo na producéo do Direito local.

3.12.  Nessa senda, a grande maioria dos Conselhos comunitarios no municipio de Xangri-
I4 acaba refletindo apenas um brago da administracdo municipal; sendo possivel concluir que

Ihes falta tanto a autonomia financeira, quanto a administrativa; do mesmo modo, as decisoes
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tomadas por estes colegiados, apenas tem carater consultivo, sendo certo afirmar que a
autonomia administrativa em sentido estrito Ihe é restrita.

3.13. Em contra partida, o legislativo municipal é bem mais ativo, independente e
autbnomo que os conselhos. A producdo legislativa local, quando observado os numeros
absolutos, é vasta. Mas se levado em conta as matérias debatidas, hd pouca inovacéo; a grande
maioria das deliberacBes do legislativo gravita em torno de questdes orcamentarias e
administrativas. Durante toda a execucdo do PPA 2010-2013 formam esses dois assuntos que
dominaram a pauta do poder legislativo.

3.14.  Assim sendo, ainda que se tenha uma expressiva producdo normativa, isto ndo leva a
crer que haja a concretizagdo do direito gurvitchianos. Ao contrario, 0 que se observa em
Xangri-la é apenas a formalizacdo dos procedimentos legislativos, audiéncias publicas com
pouco debate, baixa adesdo da populacdo e, ndo raras vezes, servem apenas para cumprir
exigéncias legais. No cenéario analisado, pode-se concluir com seguranca que h& uma
desconcentracdo do poder politico: as atribui¢bes locais sdo postas aos poder municipal
(desconcentradas da Uniao e/ou Estado Federado), mas ndo sdo expostas a sociedade. Resta
prejudicada ou até mesmo impossivel a afirmacao de que em Xangri-la o Direito Local é fruto
de uma acéo reflexiva da sociedade.

3.15.  Porém, ainda que de forma incipiente, é possivel identificar em Xangri-la uma
tendéncia de aproximacdo entre o poder politico e a populacdo local especificamente na
elaboracdo da legislacdo urbanistica e na execucdo de politicas publicas voltas a esta questéo.
Contudo, este timido engajamento é fruto do mesmo poder econémico que transforma a
cidade em um espaco de segregacao espacial e dispersdo politica. As atas municipais, 0s
processos de alteracdo legislativa, bem como os debates ocorridos dentro dos conselhos
tematicos e comunitarios que dizem respeito a matéria de desenvolvimento urbano, séo
conduzido por eminentemente por representantes de empresas do ramo da construcdo civil,
membros do setor da corretagem imobiliaria, arquitetos, engenheiros e toda uma série de
pessoas mais ou menos imersa ou beneficiada com as politicas publicas de segregacao
territorial.

3.16. Esse fato ndo corresponde diretamente a ideia de Direito Social proposta neste
trabalho, mas faz revelar que certas categorias, quando vém suas pretensdes atingidas pela
deciséo do poder politico, sdo capazes de se mobilizar e influenciar — ou até mesmo modificar
— 0 resultado da decisdo politica. Isto de certa forma confirma as aspiragdes de producédo
normativa reflexiva, porém falha no movimento popular que se levante em Xangri-la, um

lastro de sustentacédo social capaz de legitimar o direito gurvitchiano.
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ANEXO
Lista de Conselhos Municipais:
Sigla Denominacao Regulamentacao
Conselho Municipal de Desenvolvimento ) o
COMUDE L Lei Municipal 175/1990
Econdmico

Cons. Tutelar Conselho Tutelar Lei Municipal 234/1997




Conselho Municipal dos Direitos da

COMDICA ] Lei Municipal 234/1997
Crianga e do Adolescente
Conselho Municipal de Desenvolvimento ) o
COMDU Lei Municipal 235/1997
Urbano
COMATE Conselho Municipal de Atuacdo Escolar | Lei Municipal 354/2000
Conselho comunitario Pré-seguranca o
CONSEPRO o Estatuto Proprio
publica
Conselho Municipal de Defesa do Meio ) o
COMDEMA ] Lei Municipal 928/2007
Ambiente
o ) _ ) Lei Municipal
COMASS Conselho Municipal de Assisténcia Social
1.309/2010
o o ] Lei Municipal
COMHAB Conselho Municipal Habitagédo Social

1.453/2011
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