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A PARTICIPAGAO POPULAR NA CONCRETIZAGAO DO ACESSO A JUSTICA
PARTICIPATORY BUDGETING IN THE REALIZATION OF ACCESS TO JUSTICE

Thiago Firmino Silvano'’

RESUMO

O presente artigo analisa a relagao entre democracia participativa e acesso a justica.
O objetivo geral é examinar a participagéo popular na relagdo com a concretizagao do
acesso a justica. O problema de pesquisa esta sintetizado na seguinte questao: de
que modo a democracia participativa pode contribuir para ampliar o acesso a justiga?
Nos capitulos desenvolvidos, inicialmente abordaram-se os fundamentos da
democracia participativa. Em seguida, apresentaram-se experiéncias da democracia
participativa, como o or¢gamento participativo, conselhos de politicas publicas,
conferéncias de politicas publicas, juris cidaddos, enquetes deliberativas e
conferéncias de consenso. Por fim, discutiu-se a interrelagdo entre democracia
participativa e acesso a justica, evidenciando que instrumentos juridicos podem
transformar a participagao popular em obrigagdes concretas. Utilizou-se o método de
abordagem dedutivo, o procedimento monografico e a técnica de pesquisa
bibliografica e documental. Conclui-se, em linhas gerais, que a efetividade dessa
relacdo depende de condigdes reais de participagao e de um sistema de justi¢ca capaz
de acolher e implementar as demandas oriundas da participagao popular.
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ABSTRACT OU RESUMEN

This article analyzes the relationship between participatory democracy and access to
justice. The general objective is to examine popular participation in relation to the
realization of access to justice. The research problem is summarized in the following
question: how can participatory democracy contribute to expanding access to justice?
In the developed chapters, the foundations of participatory democracy are first
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addressed. Then, participatory democracy experiences are presented, such as
participatory budgeting, public policy councils, public policy conferences, citizens’
juries, deliberative polls, and consensus conferences. Finally, the interrelation between
participatory democracy and access to justice is discussed, highlighting that legal
instruments can transform popular participation into concrete obligations. The
deductive approach method, the monographic procedure, and the bibliographic and
documentary research technique were used. It is concluded, in general terms, that the
effectiveness of this relationship depends on real conditions for participation and on a
justice system capable of receiving and implementing the demands arising from
popular participation.

Keywords: Access to justice; participatory democracy; popular participation.

1 INTRODUGAO

Desde a promulgagdo da Constituicdo Federal de 1988, o Brasil vem
construindo, em paralelo as instituicdes representativas convencionais, um repertorio
de mecanismos de democracia participativa que buscam envolver os cidaddos na
formulacao, implementacao e avaliagao das politicas publicas.

Essa participacgao, resultado de lutas dos movimentos sociais e de abertura
do Estado a novos arranjos de deliberagao, inclui conselhos de politicas publicas,
conferéncias tematicas e orgamento participativo, além de experiéncias originadas no
exterior, como os juris cidadaos, as enquetes deliberativas e as conferéncias de
consenso.

Essas modalidades de democracia participativa ndo se propdem a
substituir a democracia representativa, mas servir como complemento que visa
aprimora-la. Sua forca esta na capacidade de articular a estrutura institucional com
movimentos sociais e cidaddaos comuns. Esse arranjo € uma correcdo ao modelo
representativo puro (COSTA, 2012).

Embora ainda recente e fortemente dependente de condi¢cdes sociais e
politicas locais, a democracia participativa revela capacidade de adaptacdo, com
formatos diversos e crescente disseminacado global. Ainda assim, seu éxito nao é
garantido, pois depende da abertura politica e do engajamento efetivo dos atores

envolvidos. Trata-se, portanto, de uma constru¢ao inacabada (COSTA, 2012).
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Tendo isso em vista, o objetivo geral do artigo consiste em analisar a
relagéo da participagao populagdo na concretizagdo do acesso a justica. O problema
de pesquisa esta centrado na questao: de que modo a democracia participativa pode
contribuir para ampliar o acesso a justica?

O artigo divide-se em trés segbes. Na primeira secdo, abordara os
fundamentos da democracia participativa. Na segunda, serdo discutidas as
experiéncias da democracia participativa. E na terceira secéo, analisara a relagao da
democracia participativa e 0 acesso a justiga

Para a confecgdo deste artigo, utilizar-se-4 o método de abordagem
dedutivo, o procedimento monografico e a técnica de pesquisa bibliografica e
documental, com consulta a livros e artigos cientificos, assim como a normas juridicas

pertinentes.
2 OS FUNDAMENTOS DA DEMOCRACIA PARTICIPATIVA

A nocdo de democracia participativa, a primeira vista, pode soar re-
dundante, ja que a propria ideia de democracia pressupde o envolvimento dos
cidadaos na gestéo da vida publica.

No entanto, a necessidade de reforcar o carater participativo decorre das
limitacbes concretas da democracia representativa, cujos mecanismos, embora
possibilitem a expressao politica dos sujeitos, tendem a restringi-la ao momento
eleitoral, criando uma distancia estrutural entre os representantes e os representados.
Essa fratura tem gerado insatisfagdes e impulsionado a busca por formas mais diretas
de engajamento civico (COSTA, 2012).

Nos ultimos anos, a participacdo cidada passa por significativas
transformacdes, a exemplo do ocorre em paises europeus, onde se observa o
surgimento de inovagbes democraticas em resposta ao crescente desinteresse e
desconfianca da populacdo em relagao a politica. Esse movimento ocorre em cenario
posterior a modernizagdo administrativa das décadas de 1980 e 1990, que abriu

espaco para modelos de gest&o publica de “terceira geragdo” (FERNANDEZ, 2010).
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Esses modelos, ao conciliar eficiéncia com abertura institucional,
reformularam a propria concepgao de participagdo, que deixou de ser vista como
entrave a gestao eficiente e passou a ser compreendida como condigao para alcanga-
la: “la participacion no es ya observada como un coste en detrimento de la eficiencia
administrativa, sino como un coste necesario para alcanzar la eficiencia”
(FERNANDEZ, 2010).

Trés dimensdes explicam a centralidade crescente da participacao. As
dimensdes politica, administrativa e social.

Politicamente, trata-se de um esfor¢o para restaurar a legitimidade das
instituicdes, diante da crescente desconfianga que recai sobre elas. No plano
administrativo, a complexidade dos problemas contemporaneos exige abordagens
mais horizontais, relacionais e colaborativas. Ja no campo social, observa-se uma
valorizagdo crescente da autonomia individual e do questionamento critico das
politicas publicas, o que impulsiona o desenvolvimento de formatos participativos mais
abertos e inclusivos (FERNANDEZ, 2010).

Nesse contexto, a partir da década de 1990, experiéncias como o0s
Presupuestos Participativos, Jurados Ciudadanos, Encuestas Deliberativas e
Conferencias de Consenso surgiram na tentativa de promover “una accién publica
abierta y transparente”, fundamentada na argumentagao e, muitas vezes, orientada
por critérios de justica social (FERNANDEZ, 2010).

Embora nem sempre tenham carater vinculante, essas experiéncias tém
demonstrado capacidade concreta de influenciar politicas publicas, com registros
significativos em paises como Espanha, Alemanha e Reino Unido (FERNANDEZ,
2010).

3 AS EXPERIENCIAS DA DEMOCRACIA PARTICIPATIVA
As experiéncias da democracia participativa no Brasil ilustram essa inflexao

democratica, a destacar o orgcamento participativo de Porto Alegre, iniciado em 1989.

Nele, as instituigdes representativas reconhecem a insuficiéncia da legitimidade
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conferida apenas pelo voto e buscam estabelecer vinculos mais profundos com a
sociedade civil (COSTA, 2012).

O processo é estruturado em assembleias populares nos bairros ou
regides, onde a populagao debate e define prioridades para obras, servigos e politicas
publicas. Nessas reunides, os participantes apresentam propostas, avaliam a
viabilidade e indicam as mais urgentes (COSTA, 2012).

Os conselhos de politicas publicas, espalhados pelos trés niveis de
governo e por diferentes setores administrativos, materializam a ideia de um espaco
publico no qual representantes estatais e da sociedade civil se reunem regularmente
para deliberar sobre prioridades, monitorar indicadores e propor ajustes normativos
(ALVES; BARBOSA, 2018).

No plano federal, o paradigma € o Conselho Nacional de Saude, criado em
1937, reformulado pela Lei n. 8.142/1990 e hoje composto por quarenta e oito
conselheiros titulares distribuidos paritariamente. Metade dos assentos cabe a
representantes de usuarios do SUS, enquanto a outra metade divide-se igualmente
entre trabalhadores da saude e gestores ou prestadores de servigo (BRASIL, 2025).

Se os conselhos atuam de forma permanente, as conferéncias de politicas
publicas cumprem uma funcao distinta, pois funcionam como ambientes periddicos,
de grande escala, vocacionados a construgao de agendas nacionais € a revisao de
diretrizes ja existentes (FARIA; LINS; SILVA, 2012).

Antes de 2003, a maioria dessas conferéncias concentrava-se em saude,
educacao e assisténcia social; contudo, a partir disso, ocorreu expansdo sem
precedentes. Foram formadas trinta e seis conferéncias nacionais em apenas quatro
anos, abrangendo temas como segurancga alimentar, cultura, comunicacdo e meio
ambiente (FARIA; LINS; SILVA, 2012).

O processo costuma iniciar com etapas municipais, passa por foruns
estaduais e culmina em plenarias nacionais que reunem centenas ou milhares de
delegados. Ao final, produz-se um relatério (FARIA; LINS; SILVA, 2012).

Entretanto, a proliferacao de recomendacdes enseja a preocupagao acerca

da implementagao trazida por Leonardo Avritzer. “Seria necessario buscar maneiras
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de integrar os resultados das conferéncias e transforma-las em uma forma mais
unificada de implantagéo de politicas publicas no Brasil.” (AVRITZER, 2010).

Sem instrumentos claros de priorizagdo, sem estimativas de custo e sem
um 6rgao estatal responsavel por transformar cada proposta em programa, o potencial
de impacto se dilui.

Essas fragilidades fomentaram busca por métodos complementares. E
nesse ponto que ascendem experiéncias estrangeiras. Os juris cidadaos, por
exemplo, foram concebidos nos Estados Unidos na década de 1970 por Ned Crosby
com uma légica analoga a do juri popular, mas aplicada a politicas publicas (BOBBIO,
2012).

Um pequeno grupo, aleatoriamente sorteado para refletir a diversidade
socioecondmica da populagado, € reunido por alguns dias para ouvir especialistas,
formular perguntas, debater entre si e, ao final, apresentar recomendagdées a uma
autoridade que se compromete a respondé-las (ALBUQUERQUE; GOMES;
OLIVEIRA, 2024).

Experimentagcdes em Minnesota mostraram que participantes saem com
maior compreensdo do tema e maior disposicao para aceitacdo de medidas de
interesse coletivo, ainda que possam contrariar preferéncias individuais iniciais. No
Brasil, adaptacdes realizadas em Porto Alegre e Fortaleza para discutir mobilidade
urbana indicaram que a aleatoriedade do sorteio atraiu cidaddaos que raramente
participam de conselhos ou conferéncias tradicionais, diversificando vozes e trazendo
experiéncias cotidianas valiosas (ALBUQUERQUE; GOMES; OLIVEIRA, 2024).

As enquetes deliberativas, outra forma de democracia participativa,
também recorrem ao sorteio, mas combinam pesquisa de opinidao com etapas de
informacgao e debate estruturado. Ao reunir duzentas ou trezentas pessoas, 0 método
permite comparar respostas antes e depois do processo deliberativo, revelando o
efeito que dados objetivos e o dialogo plural exercem sobre as preferéncias (BOBBIO,
2012).

Ja as conferéncias de consenso, nascidas na Dinamarca, operam com

grupos ainda menores, cerca de quinze cidadaos leigos, durante varios dias,
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buscando produzir um documento consensual que sintetize achados técnicos e

valores sociais (BOBBIO, 2012).

Essa busca de consenso robusto difere do veredicto maijoritario dos juris e
pode ser util em situagdes de alto risco cientifico ou regulatério, como a definicao de
protocolos de edigdo genética (BOBBIO, 2012).

Se considerarmos todos esses mecanismos em conjunto, visualiza-se que
se distinguem entre representagdo organizada e selegao aleatéria. Os conselhos
garantem incorporagao formal a estruturas estatais; as conferéncias expandem para
ondas periédicas de mobilizagao; e os dispositivos inspirados no exterior introduzem
doses de sorteio e alta intensidade deliberativa, mitigando vieses de participagao e
qualificando tecnicamente as decisées (AVRITZER, 2010).

Ha que se analisar, ainda, na tensdo recorrente entre os objetivos de
amplitude participativa e a qualidade da deliberagdo. Mecanismos como o0s
orcamentos participativos permitem a inclusdo de um numero expressivo de cidadaos,
enquanto outros instrumentos, como os jurados ou as conferéncias de consenso,
privilegiam processos mais restritos, porém marcados por uma deliberagdo mais
qualificada (FERNANDEZ, 2010).

E necessario, contudo, superar a dicotomia entre quantidade e qualidade
participativa. Embora a participacdo de muitas pessoas dificulte a deliberacao de
forma qualificada, isso ndo deve impedir o esforco por formatos que integrem ambas
as dimensdes, pois a pelo melhor contexto participativo sera determinante para o
avango das inovagdes democraticas (FERNANDEZ, 2010).

Em conjunto, conselhos, conferéncias e outra formas de participagao
baseadas em sorteio formam um mosaico que combina representagcado organizada e
participacdo aleatodria. Essa arquitetura amplia a legitimidade das politicas publicas.

A participagao cidada, portanto, deve ser incorporada como componente
estrutural de uma boa administragdo publica. Mais do que garantir oportunidades
pontuais de envolvimento, € necessario construir as bases institucionais que tornem
a participacao efetivamente possivel: “no se trata sélo de participar, sino crear las
tramas institucionales necesarias para que sea posible la participacion”
(FERNANDEZ, 2010).



Fundagéo de Amparo a
Pesquisa e Inovagdo do
Estado de Santa Catarina

¥ $PPGD iy fapesc
Quando bem concebidos e implementados, os instrumentos participativos

nao apenas fortalecem os vinculos entre Estado e sociedade, como também se

mostram capazes de produzir efeitos concretos na formulagcédo de politicas publicas

mais justas, transparentes e legitimas.
4 DEMOCRACIA PARTICIPATIVA E O ACESSO A JUSTIGA

A experiéncia democratica brasileira evidencia que a qualidade da
cidadania nao depende apenas do direito de votar periodicamente, mas da
capacidade que as pessoas tém de intervir no curso das politicas publicas e de
recorrer a instituicbes aptas a proteger e efetivar direitos.

Ao longo de parte do século XX, essa dupla condi¢do nao esteve presente.
De um lado, a participacéo politica era restrita as elites locais que exerciam poder
mediante praticas clientelistas (AVRITZER, 2010); de outro, o acesso a justica
limitava-se aos que conseguiam arcar com custas, honorarios e o tempo necessario
para litigar em um Poder Judiciario lento e distante (CAPPELLETTI; GARTH, 1988).

A Constituicdo de 1988 procurou romper essa logica ao inscrever na ordem
juridica instrumentos participativos e, simultaneamente, ao transformar o acesso a
justica em um principio fundamental. Desde entdo, democracia participativa e acesso
a justica passaram a caminhar juntas. E dizer, dar para a coletividade meios para
influenciar as decisdes do Estado antes, durante e depois de sua producao.

Nos anos que antecederam a elaboracéo da Constituicido Federal de 1988,
a escassez de espacos de deliberacio publica se refletia até mesmo na natureza das
associagdes de bairro. Muitas das Sociedades Amigos de Bairro, existentes nas
periferias urbanas, limitavam-se a organizar festas ou campeonatos esportivos.
Raramente pressionavam por saneamento, iluminagdo ou transporte (AVRITZER,
2010).

Foi a partir dos protestos contra o regime militar, das greves operarias, das
pastorais e do movimento estudantil que se gestou a nogdo de que votar para a

escolha de representantes ndo bastava para satisfazer as aspiracdes da sociedade.
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Esses eventos exigiram que a nova Constituicdo reconhecesse formas mais diretas

de intervengéao cidada (AVRITZER, 2010).

E a Constituicdo de 1988 nao s6 restaurou o sufragio universal como
inaugurou canais de participagcado até entdo inexistentes ou com pouquissimo uso.
Como plebiscitos, referendos, projeto de lei de iniciativa popular, audiéncias publicas
e conselhos de politicas publicas (AVRITZER, 2010).

Simultaneamente, o texto constitucional também alcangou o acesso a
justica. Garantiu-se a assisténcia juridica gratuita aqueles que comprovassem a
insuficiéncia de recursos. Dessa maneira, a Constituicdo iniciou uma disposi¢cao
institucional que combinava democracia participativa, pensada como um dialogo entre
Estado e sociedade, e 0 acesso a justiga, entendida como eliminacéo de barreiras que
excluiam os mais vulneraveis de uma justica social (PEDRASSI; PEDRASSI, 2024).

Na década de 1990, floresceu um fendmeno decisivo para a expansao da
participagdo: a proliferacdo das Organizagcées Nao Governamentais. Durante o regime
autoritario, diversos grupos que atuavam em comunidades rurais e em pastorais
passaram a adotar a figura juridica de ONG (AVRITZER, 2010).

Com a redemocratizacido, multiplicaram-se e se especializaram em temas
como, por exemplo, meio ambiente, direitos das criangas, combate a fome e promocao
da igualdade de género. A criagado da Associacao Brasileira de Organizagdes Nao
Governamentais (Abong) em 1990 formalizou redes de cooperacdo entre as
organizagdes (AVRITZER, 2010).

Embora a Abong congregasse apenas parte do universo total de ONGs,
sua atuagao simbolizava a urgéncia de um terceiro setor comprometido e reunido.

Contudo, a mera abertura de canais participativos n&o garante, por si, um
poder de influéncia real. Conselhos setoriais frequentemente se deparam com
orgcamentos ja definidos, sem margem para alterar prioridades, audiéncias publicas
por vezes sdo convocadas em horarios e locais que inibem a presencga popular, e
propostas oriundas de conferéncias nacionais podem ficar engavetadas quando nao
encontram respaldo politico ou financeiro (AVRITZER, 2010).

Nesse contexto, o acesso a justiga revela-se estratégico. Funciona como

mecanismo de controle quando deliberagdes participativas ndo se traduzem em acgdes
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governamentais concretas. A participagdo popular, portanto, implica garantir que
cidaddos e organizagdes disponham de instrumentos juridicos adequados para
converter recomendacdes ou resolucdes em obrigacdes executérias. E nessa
intersegdo que se compreende a relagdo entre democracia participativa e acesso
efetivo a justica. Se o primeiro produz consensos, o segundo assegura dirige-se a
atuacdo em caso de omissao ou de descumprimento.

A classica obra de Mauro Cappelletti e Bryant Garth demonstra que, nos
sistemas liberais classicos, julgava-se suficiente franquear ao individuo a porta do
tribunal. Entretanto, tal concepgao ignorava barreiras que tornavam a justica privilégio
de poucos (CAPPELLETTI; GARTH, 1988).

A virada ao Estado Social introduziu demandas por direitos a saude, a
educacao e a previdéncia, escancarando que a igualdade formal nunca se converteria
em substancial sem os mecanismos que nivelassem as condi¢des. A Defensoria
Publica, por exemplo, foi criada em 1994 e correspondeu a uma primeira resposta,
embora sua atuagao ainda se mostrasse desigual. Ministérios Publicos, movimentos
de assessoria juridica universitaria e ONGs de litigancia estratégica completaram
esses atores mais atuantes (MOTTA; RUEDIGER; RICCIO, 2006).

A participacdo popular e o acesso a justica se reforcam mutuamente
quando a deliberacgao publica influi na conformacgao de procedimentos mais simples e
quando decisdes judiciais, ao implementarem direitos, devolvem confianga aos
espacos participativos.

Inclusive, o surgimento da democracia participativa € justamente uma
reacado as promessas ndo cumpridas do modelo representativo. Trata-se de um
esforgo por devolver aos cidadaos capacidade real de influéncia sobre o processo
decisorio. Essa forma de democracia ndo surge de modo abrupto, mas se enraiza em
experiéncias de quando movimentos sociais passaram a denunciar as deficiéncias da
representacdo tradicional e a reivindicar praticas politicas mais auténticas e
horizontais. (COSTA, 2012).

Como exemplo, ha diretrizes para incorporacdo de medicamentos de alto

custo do Sistema Unico de Saude. Ao ndo serem plenamente observadas pelo
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Executivo, multiplicaram-se ag¢des judiciais individuais e coletivas que exigiam o
fornecimento.

Nesse cenario, alguns Tribunais passaram nao soO proferir decisbes
especificas, mas também a convocar audiéncias para ouvir especialistas, usuarios e
gestores, em dindmicas que traduzem o espirito da democracia deliberativa inclusive
dentro do processo.

Em 2004, o Supremo Tribunal Federal realizou a primeira audiéncia publica
de sua historia para discutir pesquisas com células-tronco embrionarias, abrindo
precedente para que, em temas como aborto de fetos anencéfalos, direitos indigenas
e, mais recentemente, marco temporal, a Corte acolhesse contribuicdes de
movimentos sociais (BRASIL, 2008).

Sao procedimentos que demonstram que o Poder Judiciario também
incorpora, ainda que de modo pontual, métodos participativos capazes de enriquecer
a analise dos impactos sociais de suas decisoes.

Apesar de vitdrias pontuais, persistem barreiras que exigem atengao. A
captura de conselhos por grupos com maior capacidade de organizagdo pode
comprometer a representatividade, enquanto o Poder Judiciario, historicamente
influenciado por racionalidades formais, nem sempre acolhe demandas publicas e que
envolvam redistribuigdo de recursos publicos (ALVES; BARBOSA, 2018).

Nesse sentido, aprofundar a democracia participativa requer
simultaneamente ampliar o acesso a justiga, garantindo que as vozes dos espagos
deliberativos ressoem também no sistema de justica.

Se democracia participativa e acesso a justiga partiilham o objetivo de
crescimento social e fortalecimento democratico, sua efetividade depende de
capacitagao e compromissos claros (PEDRASSI; PEDRASSI, 2024). A criagao, por
exemplo, de centros de mediacdo e o apoio técnico aos conselhos municipais séo
passos concretos.

Alias, nao basta franquear microfones em conselhos se faltam ag¢des para
transformar voz em norma. Tampouco resolve a resolucdo de uma acéo civil publica

sem que haja conferéncias onde prioridades coletivas sejam debatidas. Trata-se, em
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ultima analise, de consolidar que os processos decisorios ocorram em um ambiente
de deliberagao publica.

Passadas quase quatro décadas da promulgacdo da Constituicdo, a
participacdo democratica ja ndo cabe nos limites do sufragio. Porém, a medida que
novas demandas surgem os espacos de participacdo e a efetividade do acesso a

justica precisam se adaptar.
5 CONCLUSAO

A democracia participativa, longe de um modelo oposto a democracia
representativa, atua como elemento que amplia a legitimidade a todo processo
decisorio das politicas publicas. Abrir canais diretos de participacdo ndo € um gesto
simbdlico, mas uma resposta as limitacdes do sistema representativo.

As experiéncias nacionais e internacionais mostram que instrumentos
como orgamentos participativos, conselhos de politicas publicas, conferéncias, juris
cidadaos e enquetes deliberativas oferecem formas diferentes que como a populagao
pode envolver diretamente na adog¢ao de politicas publicas.

Apesar de esses instrumentos variarem quanto a escala, intensidade do
debate e grau de influéncia de seus resultados, todos partem da ideia de que ouvir e
incluir diferentes vozes é essencial para construir politicas mais legitimas e proximas
das demandas sociais.

No Brasil, a aproximacgao entre a democracia participativa e o acesso a
justica tem importancia estratégica. Adotar modelos de participacao popular e aliar a
instrumentos juridicos que transformem demandas sociais em obrigagdes concretas
fortalece a capacidade da populagao de influenciar todo o ciclo das politicas publicas.
Ao mesmo tempo, o sistema de justica, quando incorpora as praticas participativas,
ainda que de forma pontual, aproxima suas decisbes das necessidades da
coletividade

Fortalecer essa correlagdo, porém, exige que se va além da simples
existéncia de canais de participacdo. E necessario garantir condicdes reais para que

se possa atuar juntos. E, da mesma maneira, qualificar o acesso a justica € preciso
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para que a participagao popular n&o se limite a um carater consultivo, mas gere efeitos

concretos.
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