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RESUMO

O presente trabalho realiza uma analise a fim de compreender 0s processos de
participagdo no &mbito da gestéo urbanistica, a partir dos instrumentos de gestdo democrética
da cidade previstos no Estatuto da Cidade (Lei Federal n°® 10257/2001) e sua aplicacdo pela
Unido, Estados e Municipios. Considerando isso, sdo visitados 0s componentes histéricos,
sociologicos, politicos e juridicos da relacdo contemporanea entre participacdo popular e
gestdo urbanistica — que teve grandes dificuldades de se estabelecer por conta de governos
incompativeis a participacdo cidadd. Presta-se, ainda, a realizar um estudo a respeito da
eficiéncia dos oOrgdos colegiados de politica urbana, considerando suas particularidades,
buscando compreender qual modelo se encaixa melhor a realidade brasileira em prol de
avancos na participacdo popular. Através de anélises de cunho bibliografico e documental,
este estudo conclui que os dispositivos legais previstos demandam intenso controle social para
sua efetivacdo. Uma vez que a mera previsdo dos mesmos ndo possui 0 conddo de,
isoladamente, romper com o histdrico déficit de participacdo em momentos de tomada de
decisdo.

Palavras-Chave: Participacdo Popular; Gestdo Democréatica da Cidade; Estatuto da Cidade;

Gestdo Urbanistica; Politica Urbana



ABSTRACT

This paper analyzes the processes of participation in urbanistic management, based on
the instruments of democratic management of the city provided for in the City Statute
(Brazilian Federal Law No. 10257/2001) and their application by the Union, States and
Counties. Considering this, the historical, sociological, political and legal components of the
contemporary relationship between popular participation and urban management are analyzed
- which had great difficulties to be established due to governments incompatible with citizen
participation. It also intends to carry out a study about the efficiency of the collegiate bodies
of urban policy, considering their particularities, seeking to understand which model best fits
the Brazilian reality in favor of advances in popular participation. Through analyzes of
bibliographic and documentary nature, this study concludes that the foreseen legal provisions
demand intense social control for its implementation. Since their mere prediction does not
have the capacity to, in isolation, break with the historical deficit of participation in moments
of decision-making.

Key-Words: Popular participation; Democratic City Management; City Statute; Urbanistic

Policy; Urban Management
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INTRODUCAO

Dentro do texto constitucional, a Republica é constituida enquanto Estado Democratico
de Direito e um de seus fundamentos expressos ¢ a cidadania, logo em seu Artigo 1°. Se “todo
poder emana do povo”, conforme paragrafo tnico do mesmo artigo, a logica centralizadora de
acles e estratégias governamentais ndo mais pode ser centralizadora. Dentro dessa nova

perspectiva, negar a participacdo cidada é ndo apenas antidemocratico, mas inconstitucional.

O legislador, assim como Vvisto em outros casos, demorou a corrigir a omisséo
legislativa no sentido de regulamentar o capitulo “Politica Urbana” da Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil. Consequéncia de um sistema pautado pela primazia do Estado
enquanto solucionador onisciente e onipotente de todas as mazelas da sociedade (mesmo
quando esta é igualmente protagonista no cendrio e destinataria de providéncias), algo ainda
muito enraizado na atuacdo dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario.

Sem grande esforgco, observa-se nesse contexto que a Unica solucdo aparentemente
adequada em tempos passados seria aquela tomada de maneira a agradar interesses
governamentais, mesmo que significasse passar pelas demandas de milhares de pessoas.

A historica lentiddo do Estado para trabalhar dentro da tematica urbanistica ndo pode
ser desprezada, inclusive em momentos nos quais o Estatuto da Cidade ndo passava de mero
Projeto de Lei. Apesar de ser um aparente interesse de todos e todas romper com a escassez
de espacos que caracterizem a gestdo democréatica, o cidaddo — imerso num cenario de
individualismo — encontra dificuldades para se engajar com a finalidade de implementar os
recursos desse capitulo na sua integralidade. Como se pretende analisar, a cidadania é
historicamente conceituada pelo cidaddo de forma pejorativa, ndo empoderadora, dentro de

uma sociedade civil pouco organizada.

Partindo desse pretexto, a presente obra busca analisar, dentre outros temas, 0s
componentes intrinsecos e extrinsecos da participacao popular incidente na gestdo urbanistica.
Ha&, de certo, uma complexidade para tratar da tematica, marcada por varidveis historicas,

sociologicas, politicas e juridicas.



O primeiro capitulo do trabalho aqui proposto aborda um enfoque analista, diante do

contexto historico e preceitos comportamentais que desenham o tema.

De certo, como pode ser observado na experiéncia brasileira de boa parte do século
XX, identifica-se na perspectiva da teoria geral do estado uma organizacdo marcada por um
Estado Social muitas vezes permeado pelo autoritarismo, sem considerar opinides de

colegiados nas tomadas de deciséo.

Surge, a partir dos movimentos por abertura democréatica, 0 espaco para resignificar
espacos de decisdo a partir da participagdo popular, como nunca antes visto; Levando assim a
uma progressiva construcdo de movimentos de pressdo pelo rompimento de um processo
impositivo outrora elaborado pelo Estado Brasileiro, que pudesse respeitar as manifestacdes

populares.

No segundo capitulo aqui proposto, denota-se a apresentacdo e discussdo das
ferramentas previstas pelo Estatuto como norteadoras da Gestdo Democratica da Cidade para
aplicacdo, prioritariamente, pelo Poder Publico Local. A instancia administrativa municipal é
a mais proxima de cada cidadao, sendo uma das protagonistas dessa relacdo e submetida a um
dever legal de estabelecer o debate como forma de captar adequadamente o interesse dos
individuos e comunidades inseridas em cada um dos complexos conflitos urbanisticos

incidentes na cidade.

O terceiro capitulo se debruca a analisar experiéncias diretas de participacdo popular —
conselhos consultivos e deliberativos — identificando quais mecanismos devem ser
fortalecidos para que um patamar de eficiéncia seja alcancado pelos representantes neles

inseridos.

Quanto a pesquisa, seu carater foi exploratdrio, reunindo fontes bibliogréficas a partir
das experiéncias de participacdo popular existentes dentro do contexto da gestdo democratica
da cidade e analisadas por trabalhos académicos, analisando a maneira que a Unido, Estados e
Municipios brasileiros (em especial) vém lidando com as exigéncias pela aplicacdo de

mecanismos de participacgéo.



Ademais, urge o presente trabalho a néo ignorar o debate contemporaneo a respeito da busca
de novos mecanismos promotores de participacdo cidadd. De forma que, tendo uma
Constituicdo como a Brasileira, permeada por inovacfes sociais em relacdo ao texto
constitucional pretérito, ndo é possivel deixar de considerar um progressivo aumento dos
anseios por uma Democracia representativa mais conectada a sociedade, conjugada a

Democracia participativa.
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1. RELACAO PARTICIPACAO POPULAR X GESTAO URBANISTICA

1.1. Componentes Historicos

1.1.1. Inser¢@o do capitulo “Politica Urbana” na Constituicdo Federal de 1988

A Relacdo entre participacdo popular e gestdo urbanistica ndo possui intimidade
longeva no Brasil, se considerarmos o longo periodo que 0s sistemas governamentais
utilizados em nosso pais ndo consideraram a Democracia enquanto regime politico. Fazendo
um recorte do século XX, todo passado no periodo da Republica, tivemos periodos de
centralizacdo de poder entre dois partidos (vide Politica do Café com Leite), Autocracia

(Governo Provisorio e Estado Novo) e um regime Ditatorial-Militar.

Somados os periodos, foram 66 anos de modelos totalmente descompromissados com
anseios populares. Ou seja, dois tercos de século negando espacos e oprimindo aqueles e

aquelas gque buscassem a reversao desse status.

Ao final do regime Ditatorial-Militar, marcado em seu final por grandes mobilizacGes
que indicavam o desejo de mudanca expresso por parte consideravel da populacdo brasileira
pela mudanga de panorama politico (como visto no movimento “Diretas Ja”, em 1984), as
mobilizacBes populares apontavam para a elaboracdo de uma Assembleia Nacional
Constituinte (ANC) consolidadora do longo processo de transicdo democratica (BRANDAO,
2011) a partir de Parlamentares eleitos com a incumbéncia exclusiva de redigir o novo texto
constitucional. Dentre as inimeras demandas apresentadas por movimentos sociais e sindicais

na ANC, a reforma urbana foi uma das que se destacou.

Uma das formas encontradas por esses atores sociais na mobilizacdo da sociedade foi a
criagdo das emendas populares. Tal mecanismo potencializou o alcance dos movimentos, que
atuariam em acgdes publicas para coleta de assinaturas nas ruas, pracgas, faculdades, igrejas,
centro de convencges, rodovidrias, etc., dinamizando o contato com a institucionalidade

politico-legislativa.
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Dentre tantos grupos de pressdo’, destacou-se na luta pela participagdo popular no
contexto da gestdo urbanistica 0 Forum Nacional de Reforma Urbana (FNRU). Organizado
em 1987 dentro com o interesse de debater a cidade como um todo e ndo apenas o aspecto
social da moradia. Assim, foi composto por um conjunto de organizacdes e coletivos como a
Federacéo para a Assisténcia Social e Educacional (FASE) e o Movimento Nacional de Luta
pela Moradia (MNLM), dentre outros (BRAGA E PESSALLI, 2016).

Organizou-se nas cinco regides do pais para “modificar o processo de segregacdo social
e espacial existente nas cidades brasileiras, a fim de que se tornem mais justas, inclusivas e
democraticas.”?. Tratava-se de um movimento heterogéneo®. Assevera Maricato (1988) apud
Silva (1991):

“A emenda popular da reforma urbana é uma plataforma resultante das forcas
sociais que participaram de sua elaboraco,[...] precedida de um certo acimulo de
proposicbes e reflexdes, realizada por entidades vinculadas as lutas urbanas:
mutuarios, inquilinos, posseiros, favelados, arquitetos, gedgrafos, engenheiros,
advogados, etc.” (grifo do autor).

Tal logica de mobilizacdo acompanharia o processo de estruturacdo da ANC, que
possibilitou a apresentacdo da Emenda Popular da Reforma Urbana. De acordo com Silva
(1991), a emenda retomava a proposta colocada em 1963 durante congresso do Instituto de
Arquitetos do Brasil, no contexto das propostas Reformas de Base sugeridas pelo entdo

Presidente da Republica Jodo Goulart, interrompida pelo Golpe de 1964.

No contetdo, a emenda destacava a funcdo social das cidades, cumprida quando os
espacos urbanos apresentam um panorama de justica social e condi¢bes de vida dignas,

asseguradas pelos direitos urbanos.

! Segundo Pasquino, o termo “grupos de pressdo” aponta “ao0 mesmo tempo, a existéncia de uma organizagdo
formal e a modalidade de agdo do proprio grupo em vista da consecucéo dos seus fins: a pressdo” (p.564, 1994).
Para o autor, essa organizagdo possibilita ndo a captacdo e acesso ao poder politico, mas que este legitime as
tematicas apresentadas por tais grupos.

2 Férum Nacional de Reforma Urbana — Historico. Disponivel em: http:/forumreformaurbana.org.br/quem-
somos/. Acesso em: 27 out. 2019.

3 Esse carater viabilizou a estruturacdo da proposta em varias frentes. Segundo Saule Junior e Uzzo (2006), a
estratégia se mostrou eficaz pelo nimero de assinaturas coletadas para emendas populares como um todo: Cerca
de 12 milhdes de assinaturas em 1987, face a populacdo total de 146.825.475 habitantes apontada pelo Censo
Demografico de 1991.



http://forumreformaurbana.org.br/quem-somos/
http://forumreformaurbana.org.br/quem-somos/
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Segundo Brand&o (2011), a emenda contou isoladamente com um nimero expressivo de
assinaturas: 133.068 ao todo. Ainda de acordo com o autor, ela assegurou o direito social a
moradia (Art. 6° da CF). Dos Artigos 18 ao 23, a aludida emenda apresentava instrumentos
auxiliadores da Gestdo Democratica da Cidade, como a submissao de plano de uso e ocupacgéo
do solo ao crivo de conselhos, audiéncias publicas, plebiscitos ou referendos. De certo modo,
a emenda representou um grande esfor¢o de engajamento para os setores militantes por um

ambiente urbano mais democratico.

Ela aborda ainda a crescente demanda pela ampliagéo de participagcdo popular na gestdo
democrética das cidades — seja com mecanismos institucionais diretos, seja por meio de
legislacdo semi-direta como plebiscitos, referendos e iniciativa popular de leis (SILVA,
1991). Nesse plano, eram inseridos os direitos de cidadania, viabilizando maior controle

social dos cidad&dos sobre a gestdo municipal.

Apesar da mobilizacdo popular notavel, o avanco das pautas consideradas essenciais
pela Frente encontrava antagonistas, patrocinadores de pautas diametralmente opostas a
reforma urbana. Exemplo do lobby do setor imobiliario - ao qual ndo interessava o
fortalecimento de iniciativas populares alteradoras do contexto urbano, como limitar a
construcdo de industrias préximas a areas residenciais ou resisténcia a remogdes de moradias
em areas consideradas economicamente promissoras; Esse fato fez com que boa parte do texto

original da proposta fosse suprimido pelos parlamentares constituintes.

Algo era irreversivel: um novo paradigma de administracdo para as cidades foi
apresentado nas mobilizacdes pela reforma urbana na Assembleia Nacional Constituinte. Os
principios da gestdo democratica, da funcdo social da cidade, da funcédo social da propriedade
e da justica distributiva serviram de pilar para a inclusdo de um capitulo exclusivamente

dedicado & Politica Urbana na Constituicio Federal de 1988*.

No capitulo mencionado, o direito a cidade trazido a tona na ANC passa a ser
reconhecido. Compreende da seguinte forma Nascimento apud Maricato e Santos Junior,
2006:

4 O Artigo 182 da Constituigdo Péatria traz o norteamento da politica de desenvolvimento urbano. Para alcangar
0s objetivos expressos, instrumentos como a exigéncia da elaboracdo do Plano Diretor por cidades com mais de
20000 habitantes foram estabelecidos. O Artigo 183, por sua vez, prevé a Usucapido Especial de Imovel Urbano.
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“Estes artigos se referem ao chamado direito a cidade, entendido como o acesso a
moradia e aos equipamentos urbanos necessarios para a reproducéo social digna dos
cidadaos [...]. A gestdo democratica representa o poder e o exercicio de interferéncia
dos cidaddos no processo de planejamento das cidades, principalmente em espagos
de deliberacdo. E a fungdo social da propriedade implica o uso socialmente justo e
ambientalmente equilibrado do espago urbano”.

A partir daqui, houve o estabelecimento de um marco legal inequivoco em prol de uma
alteracdo da dindmica democratica nos municipios, que passou pela organizacdo e

mobilizacdo de setores da sociedade civil.

A participacdo social é definida como dimensao fundamental do entrelagamento entre o
sistema legal e a dindmica democratica local esta ligada a cultura civica e a mobilizacdo das
esferas publicas, que é determinante no grau de participacdo dos cidaddos na dindmica
democrética local (SANTOS JUNIOR, 2002). Mas para que esta fosse efetivada, era

necessaria a organizacdo de um marco regulatorio por parte do Congresso Nacional.

1.1.2 Processo legislativo do Estatuto da Cidade

Da apresentacdo do projeto de lei sobre a temaética até a san¢do presidencial, passaram-
se 12 anos. Esse fato reflete a dificuldade que havia em pautar a regulamentacdo de um
instrumento constitucional fruto de tantas batalhas na Assembleia Nacional Constituinte. O
PLS (Projeto de Lei do Senado) n° 181°, de 1989, foi apresentado pelo Senador do Distrito

Federal Pompeu de Sousa.

O texto aprovado no Senado ndo previa um capitulo dedicado exclusivamente a
tematica da Gestdo Democrética da Cidade®, apesar de prever nuances de participacdo popular
— como a obrigatoriedade da inclusdo da sociedade civil em organismos gestores de regides

metropolitanas ou nos membros de comissdes de elaboracéo de planos diretores.

5 Ficha do PLS 181/1989. Disponivel em: https://www?25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/1529.
Acesso em: 22 out. 2019.

6 Diario do Congresso Nacional, Secdo I. 10 de outubro de 1990, p.10241-10249.
http://imagem.camara.gov.br/Imagem/d/pdf/DCD100UT1990.pdf#page=97



https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/1529
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Aprovado no ano de 1990 pela casa iniciadora, o projeto demorou cerca de 10 anos para
ter seu prosseguimento na Camara dos Deputados, onde recebeu a numeracdo de PL
5788/1990.

Tamanha lentiddo para regulamentar o capitulo da Politica Urbana na Constitui¢do
Federal se deu pelas extensas negociacdes causadas pela sensibilidade que o tema causa a
varios setores da sociedade, sejam eles favoraveis ao desenvolvimento da tematica ligada ao

direito a cidade ou néo.

Considerando que a Presidéncia da Comissdo de Desenvolvimento Urbano da Camara
dos Deputados e a relatoria do entdo PL 5788/90 foram conferidas no ano de 1999 ao mesmo
parlamentar (o entdo Deputado Federal Inacio Arruda — PCdoB/Ceard). O fato possibilitou
uma parceria entre a comissdo e o Forum Nacional de Reforma Urbana, pelo
desencadeamento de um processo democratico envolvendo diversos atores da sociedade
(SAULE JUNIOR E ROLNIK, 2001). Com a pressao popular, as possibilidades de sucesso ao
final do processo legislativo seriam maiores, por meio de seminarios, audiéncias publicas e
outras espécies de mobilizacdo, de forma a convencer o maior nimero possivel de entidades e

aos proprios parlamentares.

No final de 1999, um substitutivo que contemplasse o interesse dos setores envolvidos
foi votado e aprovado na Comissdo de Desenvolvimento Urbano, de forma unanime. Um ano
apos, teve parecer pela sua constitucionalidade aprovado na Comissao de Constituicdo, Justica
e Cidadania, preservando o substitutivo apresentado. No inicio de 2001, segundo Saule
Junior, o projeto foi aprovado na Camara e reencaminhado ao Senado. Ao aprovar 0 projeto

por unanimidade, os Senadores ndo promoveram nenhuma alteragéo.

Na fase da sangdo presidencial, um veto importante foi observado: A Se¢do VI do
Capitulo Il — Da concessao de uso especial para fins de moradia — foi integralmente retirada

do texto final, tendo sido mantido o veto pelo Congresso Nacional.

Com o fim do processo, a andlise que pode ser coletada é o fato das diretrizes e
instrumentos de politica urbana terem sido regulamentados com base nas experiéncias de
participacdo popular vividas nos anos que antecederam a aprovacdo do projeto, aplicando

instrumentos voltados a promover inclusdo social e territorial nas cidades brasileiras (SAULE
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JUNIOR E ROLNIK, 2001). Dessa maneira, o poder publico deveria se posicionar de forma a
apresentar solugdes legais e urbanisticas para os conflitos identificados nas cidades.

Sob a otica de Fernandes (2015),

“[...] o Estatuto da Cidade consolidou um novo paradigma juridico sobre a questao
da propriedade imobilidria, concebida ndo mais apenas em funcdo do
reconhecimento dos direitos individuais, mas também e sobretudo em funcéo [...]
dos direitos coletivos sociais sobre o solo urbano e seus recursos. A fungdo social —
que na nova ordem juridico-urbanistica é a condicdo mesma de reconhecimento do
direito privado de propriedade — deve ser determinada pelos planos diretores e leis
urbanisticas e ambientais, especialmente na esfera municipal. ”

Tal exposicdo provoca a analise de que a regulamentacdo oferece o suporte necessario
para a aplicacdo das politicas urbanas por parte das cidades — com o poder pablico municipal
executando cada tarefa cabivel. Afinal, como pontua cirurgicamente Bassul (2002),
mecanismos legais ndo podem transformar isoladamente estruturas sociais e romper com 0

“apartheid social” expresso nas cidades brasileiras.

Sob essa perspectiva, Sonia Carvalho (2001) enfatiza o carater municipalista da medida,
reafirmando a centralidade do plano diretor como instrumento basico da politica urbana e a
énfase da gestdo democratica. Nao se trata de uma logica “burocratizante”, mas sim da
retomada da centralidade da funcdo precipua do poder publico regular as relagfes sociais em

matéria urbana.

Desde entdo, o Estatuto da Cidade sofreu alteracdes importantest — a exemplo das Leis
n° 12836/2013 e 13089/2015 — que alteram o dispositivo das operac¢Bes urbanas consorciadas
e inserem o Art. 34-A pelo advento do Estatuto da Metrépole, respectivamente. No entanto,
ndo houve mudancas por parte do legislador nos tracados que envolvessem a participacdo

popular e o principio da gestdo democratica da cidade.

Uma questdo importante ligada a aplicacdo integral dos instrumentos de politica urbana
previstos no Estatuto da cidade foi a apresentacdo do RE 607940. Por iniciativa do Ministério
Publico do Distrito Federal e Territorios (MPDFT), o Recurso Extraordinario perante o STF
questionou decisdo proferida pelo Tribunal de Justica do Distrito Federal e Territorios
(TJIDFT) que considerou constitucional a Lei Distrital Complementar 701/2005, que
estabelece regras para a criagdo de condominios fechados.
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Como houve repercusséo geral reconhecida no entorno da controvérsia, o plenario teve
a compreensdo majoritaria de que matérias ligadas a ocupacdo do solo e ao regramento do
espaco urbano podem ser disciplinadas em atos normativos distintos, desde que estejam

subordinados as diretrizes do Plano Diretor, negando provimento ao recurso.

A tese estabelecida ao final do julgamento’ teve o seguinte tema:

“348 - Plano diretor como instrumento bésico da politica de desenvolvimento e de
expansdo urbana.”. (SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 2015).

A partir dai, a questdo constitucional correlata foi pacificada no sentido de estabelecer
o0 Plano Diretor enquanto orientador da dindmica urbanistica, por considerar a participacdo
popular em seu processo de elaboracdo, pela sua natureza de diretriz urbanistica — mas nao

fonte exclusiva.

Ocorre que, na visdo dos grupos de pressdo favoraveis a reforma urbana, o
entendimento pela constitucionalidade afrontaria a soberania popular do Plano Diretor. Em
carta aberta redigida pelo Forum Nacional de Reforma Urbana®, a compreenséo do colegiado
foi no sentido de se manifestar pela inconstitucionalidade de legisla¢cbes municipais atinentes
ao desenvolvimento urbano sem salvaguardas de participacdo popular, algo que ndo seria
garantido por meio do processo tradicional para elaboracdo de leis. Sem ampla participacéo,
ndo seriam preenchidas as exigéncias tanto do Estatuto da Cidade quanto da Constitui¢do

Federal.

Assim, a interpretacdo da “Politica Urbana Constitucional” ndo poderia diferir de uma
visdo pré pactuacdo social entre diferentes politicas do territorio, tornando o Plano Diretor

instrumento maximo definidor dos parametros urbanisticos.

7 O conteido da tese elaborada a partir do reconhecimento da repercussdo geral no RE 607940 foi: “Os
municipios com mais de vinte mil habitantes e o Distrito Federal podem legislar sobre programas e projetos
especificos de ordenamento do espaco urbano por meio de leis que sejam compativeis com as diretrizes fixadas
no plano diretor”. Disponivel em:
http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/menuSumarioTese.asp?tipo=TRG&tese=3507 . Acesso em: 2 nov.
2019.

8 Carta aberta do FNRU acerca dos possiveis efeitos do julgamento do RE 607940. Disponivel em:
https://www.caubr.gov.br/em-julgamento-no-stf-o-futuro-dos-planos-diretores-2/. Acesso em 31 out. 2019.
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Essa manifestacdo publica, ratificada por outros grupos envolvidos no tema (a exemplo
do Conselho de Arquitetura e Urbanismo do Brasil, entidade de classe nacional® que
disciplina a profissdo), provocou a mitigacdo da tese elaborada pelo relator, Ministro Teori
Zavascki. Dessa maneira, o julgamento ndo reconheceu violagdes ao texto do Artigo 182, 88
1° e 2° da Constituicdo Federal, que estabelece o Plano Diretor, uma vez que este instrumento
estabelece os ditames de cada ordenamento urbano — mas sua execugdo pode se dar mediante

expedicdo de outras leis e decretos.

1.2 Componentes Sociol6gicos

1.2.1 Reflexdes sobre cidadania e sua construgdo conceitual no Brasil

O espaco regulavel pelo direito urbanistico ndo pode ser compreendido sem uma analise
do contexto social ao qual as pessoas nele inseridas atuam. Dessa forma, ha o interesse em
fundamentar como se comporta a cidadania dentro dos limites conceituais da cidade, que

serdo igualmente abordados neste trabalho.

Para esta finalidade, é preciso fixar o desenvolvimento da cidadania como
desenvolvimento de trés elementos: civis, politicos e sociais, nesta ordem de estabelecimento,
ligados as duas primeiras geracdes de direitos fundamentais. O responsavel por inaugurar essa
compreensdo foi o autor britdnico T.H.Marshall, em sua obra “Cidadania, Classe Social e
Status”, com sua primeira edicdo em 1950. Apesar das sete décadas passadas, sua analise
continua sendo de grande valia para todos aqueles que se debrugcam a estudar o tema. Os

elementos da cidadania foram assim compreendidos:

“O elemento civil é composto dos direitos necessarios a liberdade individual -
liberdade de ir e vir, liberdade de imprensa, pensamento e fé, o direito a propriedade
[...] Por elemento politico se deve entender o direito de participar no exercicio do
poder politico, como um membro de um organismo investido da autoridade politica
ou como um eleitor dos membros de tal organismo.[...] O elemento social se refere a
tudo o que vai desde o direito a um minimo de bem-estar econdmico e seguranc¢a ao
direito de participar, por completo, na heranca social e levar a vida de um ser
civilizado de acordo com os padrdes que prevalecem na sociedade.” (MARSHALL,
1967, .p 63-64).

® O CAU-BR é uma autarquia federal, dotado de personalidade juridica de direito plblico e estabelecido dessa
forma pela Lei n® 12378/2010.
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Analisando a construcdo da cidadania em seu pais natal, a Inglaterra, o autor chegou a
compreensdo de que este foi um processo lento, ininterrupto desde o seculo XVIII. Cidadania,

segundo Marshall, esta associada ao

“[...]Jconceito de participacdo integral na comunidade - ou, como eu diria, de
cidadania - o qual ndo é inconsistente com as desigualdades que diferenciam os
varios niveis econdmicos na sociedade. Em outras palavras, a desigualdade do
sistema de classes sociais pode ser aceitavel desde que a igualdade de cidadania seja
reconhecida.” (MARSHALL, p. 62, 1967).

No Brasil, a formacdo da cidadania s0 poderia ser considerado a partir da
independéncia, momento no qual uma identidade nacional comecaria a ser lapidada.
Entretanto, ela esbarra em fatores negativos como a concentracdo de propriedade e a
escraviddo dela decorrente - em meados do século XIX, enquanto no contexto analisado por
Marshall os direitos de natureza individual (civis e politicos) estavam em plena consolidacéo

pelo principio da liberdade, nosso arranjo estatal era eivado por uma estrutura escravista.

Assim, o ambiente da jovem nacdo brasileira era indspito para a formacdo de novos
cidaddos. Aos individuos livres ndo se podia aferir a identificacdo de cidadaos, uma vez que
ndo lhes era atribuido o sentido da cidadania, a nogdo de igualdade perante a lei valida a
todos. As organizacOes judiciarias, em vez de promover justica, eram meras extensées do

poder pessoal, respondendo unicamente ao poder econémico (CARVALHO, 2008, p.21).

José Murilo de Carvalho aponta ainda que a educacdo, ferramenta de transformacao
social, ndo foi tratada como prioridade pelas administracGes do territorio brasileiro desde o
periodo colonial. Em comparacdo ao contexto regional, Portugal nunca permitiu a suas
colbnias gque universidades fossem construidas - ao contrario da Espanha; isso fez com que as

instituicdes de ensino s6 desembarcassem no Brasil com o fim do pacto colonial (2008, p. 23).

Da mesma forma, ndo era interesse dos senhores de escravos, detentores do poder
econdmico, difundir uma “arma civica” por meio do conhecimento (CARVALHO, 2008, p.
23). Dos direitos civis e politicos estabelecidos até a década de 20 do século XX, poucos
podiam exercé-los em sua plenitude: “estipula a igualdade perante a lei, mas omite a
igualdade de direitos” (HOLSTON, 2013, p. 54).
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Ou seja, se nao foi estabelecida uma identidade de povo, uma representacdo do que é
cidadania e de quem poderia ser qualificado como cidadéo, a participacéo popular foi infima

no primeiro século de independéncia politico-administrativa.

Revoltas populares ocorreram, mas em funcdo de reacdo a medidas que o povo
compreendia como arbitrarias, energicamente reprimidas antes que houvesse a formulagao de
movimentos garantidores da distribuicdo do acesso a cidadania a todos. Néo havia sentimento
nacional consolidado nem povo organizado politicamente de maneira perene, pois a
participacdo nos espacgos de decisdo era vedada a pequenos grupos (CARVALHO, 2008, p.
83).

A partir dessa andlise, tanto Carvalho (2008) quanto Holston (2013) chegaram a
concluséo que o Brasil passou por um “processo histdrico invertido” em relagdo ao modelo
analisado na obra de Marshall: a primeira classe de elementos da cidadania a se consolidar no
Brasil foram os direitos sociais, antes dos direitos politicos e civis. No sentido da distribuicdo

da cidadania formal, James Holston aponta:

“[...JFundada em principios de incorporagdo ao Estado-nagdo: o outro € a
distribuicdo substantiva dos direitos, significados, instituicdes e praticas envolvidas
na afiliagdo daqueles considerados cidaddos. Tal combinagdo produz uma
formulagdo especifica, que diferenciou o Brasil de outros paises no estigio de
formacéo dos Estados nacionais nos séculos XVII1 e XIX no mundo: ela gerou uma
cidadania nacional que, desde o inicio, era universalmente includente na
incorporagdo e excludente na distribuicfo. Essa cidadania includente e desigual foi
bastante coerente ha manutencéo de seus principios tanto de incorporacéo quanto de

distribuicdo desde o comeco do Estado brasileiro, hd quase duzentos anos”.
(HOLSTON, 2013, p.28).

Em suma, se os direitos sociais tenham sido cotidianamente provocados nos paises
ocidentais pelos direitos politicos, e estes pelos direitos sociais, isso jamais ocorreu na
formacé&o historica da cidadania no Brasil.

Estes elementos da cidadania ndo foram implementados de forma ideal e satisfatéria -
ndo sé pelo desinteresse daqueles que compdem a elite politica do Brasil, mas por esta ser
uma consolidagdo que se iniciou na historia recente do nosso pais. Se ha auséncia de cultura
civica e a fragilidade dos mecanismos de participacdo popular na politica urbana ainda é

perceptivel, isso se da pelo fato do conceito de cidadania distribuido aos cidadaos ter tido uma
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maturacdo tardia - realizado de forma contemporénea a organizagdo dos movimentos que

pleitearam a incluséo da politica urbana no centro do debate politico nacional.

1.2.2 O conceito de cidade na perspectiva urbanistica

Para compreender a cidade numa perspectiva que inclua a participacdo dos movimentos
sociais, € preciso reconhecer a cidade enquanto territorio em disputa. Assim, a dindmica
urbana pode confrontar com um mecanismo reprodutor das desigualdades de participagéo nas
riquezas produzidas socialmente (HARVEY, 1980 apud AVELINO, 2016).

A partir dessa disputa, € preciso compreender o desenvolvimento do conceito de
“direito a cidade”. Na obra “Cidades Rebeldes: do direito a cidade a revolug¢do urbana”,
David Harvey estabelece didlogo com a obra Le droit a la ville - O direito a cidade - escrito
em 1967 por Henri Lefebvre. J& no preféacio, Harvey faz uma importante consideracao sobre a

obra do autor francés, fundamental para a compreensédo desse conceito.

Em sua analise, aponta que Lefebvre considerava o direito a cidade como queixa e
exigéncia, simultaneamente. A queixa se estabelece na resposta a uma dor existencial que se
origina na crise devastadora de viver o cotidiano das cidades, algo sentido especialmente
pelos grupos sociais privados da possibilidade de disputar o sentido do espago urbano ao qual
habitam. A exigéncia, por sua vez, persiste no estimulo de Lefebvre para que tais grupos
desenvolvessem um modelo vida urbana alternativa. Menos alienada e mais significativa,
atenta aos interesses coletivos, mas sem reduzir a existéncia dos embates nesse processo, ora

temiveis, ora prazerosos, que se perdurardo ao longo do tempo (HARVEY, p. 11, 2014).

O proprio autor francés, indispensavel para a compreensdo de cidade, aponta esse
direito ndo como um simples direito de visita, mas na verdade um “direito a vida urbana”, de
circulacdo e utilizacdo plena dos recursos cientificos e artisticos nela presentes por parte de
sua populacdo (LEFEBVRE, p. 117-118, 2011).

Tendo como plano de fundo o permanente conflito de interesses, José Afonso da Silva
trabalha o conceito de cidade na perspectiva urbanistica. Inicialmente, ressalta que nem todo
nucleo habitacional é urbano: Deve possuir densidade demografica satisfatoria, ter em seu

contexto profissdes que remetem ao setor produtivo de forma diversificada, uma economia
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urbana permanente e a existéncia de um componente urbano com produgdo, consumo e
direitos proprios. No entanto, nem todo nucleo urbano serd necessariamente uma cidade
(SILVA, p. 24, 2008).

O autor apresenta trés concepgdes para colaborar na compreensdo do conceito do que €
uma cidade: demogréfica, econémica e de subsistemas. Na primeira, trata-se do aglomerado
urbano que vier a reunir nimero minimo de habitantes. No Brasil, esse ndo é um critério
isolado - uma vez que a menor cidade brasileira possui cerca de 800 habitantes®®. Dentro da
concepgdo econdmica, ampara-se no entendimento do sociélogo Max Weber de que a
populagéo gira em torno da economia local, consumindo ou produzindo produtos colocados
no mercado. Na concepc¢ao de subsistemas, a relacdo entre subsistemas administrativos, socio-
culturais, comerciais e industriais “faz” a cidade, a partir do choque entre eles (SILVA, p. 24-

25, 2008).

Como ja abordado, ndo é possivel definir as cidades apenas a partir dos conceitos
demogréafico e econdmico em nosso pais. Esse é um conceito juridico-politico, aproximando-
se mais da légica dos subsistemas interrelacionados. Assim, a cidade é definida no Brasil

enquanto

“[...]nticleo urbano qualificado por um conjunto de sistemas politico-administrativo,
econdmico ndo-agricola, familiar e simboélico como sede do governo municipal,
qualquer que seja sua populagdo. A caracteristica marcante da cidade no Brasil

consiste no fato de ser um nucleo urbano, sede do governo municipal”(SILVA, p.26,
2008).

Em sintese, na Otica urbanistica, o nicleo urbano se adequa as caracteristicas de uma
cidade ao reunir o conjunto de habitacdes no qual os membros da coletividade vivem e
desenvolvem suas atividades cotidianas; Além disso, uma gama de equipamentos publicos
deve ser mantida por meio do Poder Publico, para servir a populacdo e viabilizar a

permanéncia dos moradores (SILVA, p.26, 2008).

1.3. Componentes Politicos

10 Dados estatisticos da cidade de Serra da Saudade-MG. Disponivel em:
https://cidades.ibge.gov.br/brasil/mg/serra-da-saudade/panorama. Acesso em: 11 nov. 2019.
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1.3.1 Politicas publicas urbanisticas

A partir da promulgacdo da Constituicdo de 1988, diversas inovagdes no direito
puderam ser observadas para que o texto constitucional fosse, na medida do possivel,
executado na realidade diaria. A conquista de direitos sociais registrados na Carta Magna a
partir das demandas de grupos socialmente engajados, por exemplo, gerou a necessidade de
maior atuagao por parte do Estado por meio de politicas publicas, com um “dever positivo” de

agir (BUCCI, p. 5, 2006).

Noutras palavras, a existéncia de normas juridicas advindas das recentes mudancas na
ordem urbanistica brasileira obriga tanto o Poder Publico quanto seus gestores a se abrirem
para a inovacdo conceitual. Entretanto, varios obstaculos se encontram na aplicacdo dos
objetivos da politica urbana para o estabelecimento de diretrizes e a¢Bes consistentes em face
do direito urbanistico a médio e longo prazo. Dentre eles, o préprio emaranhado de normas,
que pode ser observado de forma virtuosa, como componente central das politicas urbanisticas
(COUTINHO et al, 2014).

Sendo um tema relativamente novo no direito brasileiro, conceituar politicas publicas -
especialmente num sentido urbanistico - ndo é tdo simples quanto parece. Limitar o
entendimento a um sinénimo de planejamento pablico e regulacdo legal seria insuficiente,

afinal sua interdisciplinaridade da formulacdo até a execucao ndo permitiria tal restricao.

Felipe de Melo Fonte (2015) aponta que no campo da ciéncia politica, disciplina no qual
o termo foi forjado, ha diversas defini¢cbes - com a convergéncia de que politicas pablicas sdo
acOes governamentais resultantes da tomada de decisdo (p. 46, 2015). Prosseguindo na
analise, aponta a caracterizacdo de William Jenkins como a mais Gtil para a construcdo de um

conceito juridico. Nas suas palavras, politica publica é

“um conjunto de decisdes inter-relacionadas tomadas por um individuo ou grupo de
atores politicos a respeito da escolha de objetivos e 0s meios de alcanca-la em uma
situacdo especifica, onde tais situagdes devem, em principio, estar inseridas no poder
de alcance desses atores” (JENKINS apud FONTE, p. 46-47, 2015)

Assim, a delimitagdo reconhece que para realizar um ciclo de politicas publicas, suas
deliberagdes podem vir de varios atores politicos, que atuam dentro de seus limites, estando

apta a participagdo popular, bem como ndo se limitam a um ato isolado (FONTE, p. 47,
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2015). O autor conclui ao visitar o conceito trabalhado por varios autores do direito brasileiro.
Caso de Bucci (p.39, 2006), que trabalha com um conceito amplo: Faz sua exposi¢do no
sentido de alinhar o conceito das politicas publicas ao processo decisorio de executar ou ndo

determinadas acbes governamentais.

“Politica publica ¢ o programa de agdo governamental que resulta de um processo
ou conjunto de processos juridicamente regulados [...] visando coordenar 0os meios a
disposicdo do Estado e as atividades privadas, para a realizacdo de objetivos
socialmente relevantes e politicamente determinados”

Em sintese, Fonte (2015) levanta o seguinte conceito por ele formulado: “politicas
publicas compreendem o conjunto de atos e fatos juridicos que tém por finalidade a
concretizagao de objetivos estatais pela Administragdo Publica” (p. 57). Ou seja, um conceito
ndo tdo amplo quanto o visto anteriormente, mas nem tdo restrito de maneira que venha a
engessar a atuacdo do Poder Pablico. Ao considerar atos e fatos juridicos, compdem, portanto,
normas abstratas do direito, atos administrativos, atos de natureza orcamentéria e fatos
administrativos propriamente ditos, cabendo controle em cada um deles (FONTE, p.57,
2015).

Com tais expressdes, € possivel apontar que ha um promissor campo de formulacao e
aplicacdo de politicas publicas direcionadas ao direito urbanistico, amparadas pelo arcabouc¢o

juridico estabelecido pelo Estatuto da Cidade.

Como exemplo, as operac¢des urbanas consorciadas - previstas no art. 32 e seguintes da
lei n°® 10257/2001 - que estabelecem um quadro de politica pablica urbanistica participativa,
promovendo avancos urbanisticos e ambientais dentro de determinada territorialidade, com
impacto local (BRASIL, p. 116, 2013). Afinal, é uma grande caracteristica da politica urbana

regular o nivel de intervengdo nos cenarios urbanisticos.

Dessa maneira, a Administragdo Publica é autorizada a estruturar politicas publicas
urbanisticas para contextos especificos, sendo o instrumento fator estimulante de crescimento
sustentavel por meio do aporte de investimentos, o estabelecimento de contornos juridicos
adequados as peculiaridades locais, a concessdo de incentivos e beneficios fiscais e o estimulo
a regularizagdo fundiaria, como maneira de ser beneficiada por politicas publicas (BRASIL, p.
116, 2013).
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Nesta perspectiva, ha variados mecanismos para a promocdo de politicas publicas
urbanisticas na legislacdo especifica. O alcance pode ser potencializado, inclusive, a partir do
auxilio do Ministério Publico, costumeiramente ciente das demandas alcadas ao Poder
Judiciario pelas comunidades urbanas (BRASIL, p. 117, 2013).

Para destinar uma politica publica a determinado grupo, é preciso compreender 0s
anseios dos destinatarios, possibilitando o acompanhamento e contornando eventualidades

que possam dificultar a efetividade almejada no seu desenvolvimento.

1.4 Componentes Juridicos

1.4.1 A autonomia (limitada) do Direito Urbanistico

O Direito Urbanistico no Brasil ¢ uma disciplina juridica em expansdo no Brasil, e por
isso ndo é possivel compreendé-lo sem abordar o urbanismo e sua interdisciplinaridade. De
acordo com Silva (p.19, 2010) em sua obra Direito Urbanistico Brasileiro, “o urbanismo
evolui com a cidade” - e as normas elaboradas por cada cidade precisam considerar 0s
fendmenos urbanos, com suas multiplicidades expostas a partir dos indmeros contextos

inseridos em cada uma das grandes cidades.

De acordo com Mukai (2013, p.2 apud Lasarte, 1977),

“[...] antigamente o urbanismo se referia a alinhamentos, pavimentacfes, bancos,
fontes, etc., elementos que comp&em ainda um capitulo importante do urbanismo,
que hoje ndo delimitam mais o objeto do urbanismo, porque este é “a arte de projetar
e construir unidades de concentracdo humana de forma que sejam satisfeitas todas as
premissas que garantem a vida digna dos homens, e a eficacia da grande empresa
que constitui uma cidade”

Isto posto, é possivel dizer com seguranca que a evolugdo do urbanismo passou a
considerar as pessoas para a construcdo do planejamento urbano, e ndo apenas distribui-las
dentro do espaco da cidade por interesses politicos e econdmicos. Portanto, sua expressao

pelo direito urbanistico € ligada ao Direito Administrativo e ao Direito Constitucional.
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Toshio Mukai (2013) faz a provocagdo em sua obra, discutindo a autonomia da
disciplina direito urbanistico em ser um grupamento especializado do direito ou mera
extensdo de outra - para além de uma ramificacdo, haveria uma vinculagdo da disciplina, o

que ndo lhe conferiria autonomia cientifica.

Sobre este assunto, José Afonso da Silva (2010, p.40) afirma que trata-se de uma
disciplina ainda em formacdo e desenvolvimento, sempre a regular a atuacdo do Poder
Pablico na atuacdo do territorio ou dos espacos habitaveis. Com a consolidacdo dos
dispositivos legais, o direito urbanistico brasileiro vai configurando suas préprias instituicGes
com o passar dos anos, a partir de um conjunto de normas que compreende

“[...]normas gerais, de competéncia legislativa da Unido (CF, art. 2 4 ,1, e 8 la), hoje
consubstanciadas no Estatuto da Cidade (Lei 10.257/2001); normas suplementares
de cada Estado (CF, art. 2 4 ,1, e § 2a) de pouca expressdo; normas municipais,

também de carater suplementar (CF, arts. 30, Il e VTH, e 182) - agora, por forca do
Estatuto da Cidade, com mais unidade substancial.” (SILVA, 2010).

Por conta do notdrio desenvolvimento do Direito Urbanistico no Brasil induzido pela
elaboracdo do Estatuto da Cidade, apresentam-se pontualmente autores que ja o consideram
como ramo autdbnomo - mesmo que timidamente. Lira (2006), por conta disso, propde que 0
arcabouco normativo exposto pela Lei n°® 10257/2001 é o afirmador de sua autonomia

enquanto ciéncia juridica dissociada do Direito Administrativo.

Rabello (2006) pondera que, embora formalmente reconhecido como uma area do
direito pela mencdo expressa no art 24, | da Constituicdo Federal (que trata de sua
competéncia legislativa) ainda carece de uma formulacdo prépria dentro do sistema juridico

brasileiro.

José Afonso da Silva trabalha os conceitos de autonomia para elucidar a questdo.
Inicialmente, nao se pode confundir “autonomia” com “independéncia”; Dessa maneira, o
debate correto a ser realizado ¢ se ha autonomia didatica ou cientifica. Sobre isso, preconiza o

autor:

“[...] a primeira justificada pela oportunidade de circunscrever o estudo a um grupo
de normas que apresentam particular homogeneidade relativamente a seu objeto mas
ainda se acham sujeitas a principios de outro ramo; a segunda quando, além da
necessidade indicada, verifica-se a formacéo de principios e institutos préoprios.”
(SILVA, p.42, 2010).
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Assim sendo, considerando em analise semantica que a palavra “autonomia” representa
a atuacdo de normas proprias contido no sistema maior de ordem juridica, apresentam-se dois
aspectos do termo: autonomia dogmatica, quando certo ramo ou subdivisdo do Direito
apresenta principios e conceitos proprios; autonomia estrutural, porque aqueles principios e
conceitos dogmaticos inspiram a elaboragdo de institutos e figuras juridicas diferentes das
pertencentes a outros ramos do Direito e ndo utilizaveis por estes (SILVA, 2010).

Portanto, a autonomia cientifica aqui debatida so sera alcancada dentro de um cenario se
identificadas normas especificas e desenvolvidas, garantindo que ndo sdo determinagdes
heterogéneas dentro de um sistema. Ainda de acordo com Silva (2010), ndo é oportuno falar
em autonomia cientifica se ndo houve amadurecimento suficiente de tais normas, néo
bastando unicamente a sua criagdo. No entanto, seria injusto tratar a tematica como simples

capitulo do direito administrativo ou ramo especial do direito econémico.

No mesmo sentido, Sonia Rabello afirma:

A questéo central que importa, no momento, verificar é se o direito urbanistico é, ou
pode ser, um subsistema juridico autbnomo, ndo s6 do ponto de vista conceitual,
mas também sistematico, com relacdo ao direito administrativo; em outras palavras,
ainda que se possa definir um espago didatico proprio para o direito urbanistico,
indagamos se ele ja se desenvolveu a ponto de prescindir dos principios, conceitos e

categorias do direito administrativo.

Ou seja, o Direito Urbanistico desenvolveu autonomia didatica, mas precisa continuar
sendo reafirmado por meio de normas juridicas especificas para alcancar um patamar de
autonomia cientifica. Em hipOtese na qual normas urbanisticas venham a adquirir a
complexidade vista nas cidades a partir do contexto urbano, poder-se-a observar a formacéo
de uma unidade institucional, conforme assevera Silva, adquirindo autonomia cientifica e

enfim formando um ramo autbnomo do Direito.



27

2. INSTRUMENTOS PARA A GESTAO DEMOCRATICA

Os conflitos de interesse urbanistico sdo passiveis de resolucdo por meio do
ordenamento legal. Com o notorio crescimento da ocupacdo urbana e da atividade urbanistica
nas Ultimas décadas, a elaboracdo de normas juridicas adequadas ao periodo corrente se
apresenta como cada vez mais oportuna, regulando as atividades da esfera privada que

possam alterar o cendrio das nossas cidades.

O Estatuto da Cidade oferece sistematizacdo e unidade as normas que ja disciplinavam
o direito urbanistico com um todo (SILVA, 2010). Sua promulgacéo, além de oferecer maior
seguranca juridica, possibilitou a elaboracdo de um rol de instrumentos garantidores da gestao
democrética da cidade. Assim, o conceito poderia deixar de ser uma formulacdo teorica e
tornar-se passivel de exigibilidade pela sociedade civil e grupos de pressao nela inseridos.

O Artigo 43 do Estatuto da Cidade, inserido no Capitulo 1V - Da Gestdo Democratica
da Cidade - estabelece em seus incisos 0s instrumentos que serdo analisados neste capitulo.
Aplicados cada qual em momentos distintos, complementam um ao outro na dinamica
participativa urbana - caso do estabelecimento de conselhos, a realizacdo de audiéncias,
debates e consultas publicas, a realizacdo de conferéncias municipais de politica urbana e a

iniciativa popular de projetos de lei voltados ao desenvolvimento urbano.

Tais instrumentos, de natureza consultiva e deliberativa, possuem a missdo de
contemplar a viséo de diversos setores, garantindo que a agenda de prioridades, investimentos

e acdes do poder municipal ndo esteja submetida unicamente ao poder econémico.

2.1 Politicas Publicas Promotoras de Participacdo Cidada

A disciplina de politicas publicas advém da Ciéncia Politica e da Ciéncia da
Administracdo Publica. Definir esta tematica como um campo de estudo juridico e ndo um
“modismo” €, portanto, um movimento que abre o direito para a interdisciplinaridade -
permitindo que novos sentidos legitimadores sejam construidos com outras areas de

conhecimento (BUCCI, 2006). E por conta dessa perspectiva que a possibilidade de pensar
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participagdo e politicas publicas de forma conjunta se faz possivel. O Estado, para apontar
suas politicas, precisa compreender as demandas populares - e essa alianca se faz possivel.

A crise de credibilidade da democracia representativa € uma das razfes do crescente
interesse pela participacdo cidadd na gestdo publica. A partir disso, € estabelecida uma
demanda por atores sociais pela reconstrucéo das relagdes entre Poder Publico e cidaddos e de
uma representacdo politica adequada as dindmicas contemporaneas, ja que a representacao
tradicional € identificada como cada vez mais distante da vontade dos representados
(MILANI, 2008). Nesse cenério, existe a necessidade de redefinir as estratégias de articulacdo
das politicas publicas (BIER et al, 2016).

Essa novo tratamento da gestdo publica, voltada ao interesse de reduzir essa distancia, é
abordada com o conceito de novo servigo publico. Além da tradicdo democratica, novos
pontos como cidadania e comunidade sdo elencados como uma proposta alternativa ao
modelo tradicional de tomada de decisdo. S&o algumas das caracteristicas do novo servigo
publico: 1) servir cidaddos e, ndo, consumidores; 2) busca pelo interesse publico; 3) valorizar
a cidadania acima do empreendedorismo; 4) Pensar estrategicamente, agir democraticamente;
5) Reconhecer que accountabillity (responsabilizacdo de gestores) ndo € simples; 5) Servir em
vez de dirigir; 6) Valorizar as pessoas, ndo somente a produtividade. (DENHARDT E
DENHARDT, 2003, apud BIER et al, 2016).

Tendo este conceito em perspectiva, o cidaddo deixa de ser mero receptor de beneficios

para se tornar agente de mudanca (grifo nosso), passando o Estado a um papel de facilitador

dos processos democraticos. Para o modelo ser efetivo, o cidaddo precisa ser proativo e
socialmente responsavel, enquanto o Estado deve ser mais transparente e acessivel (BIER et
al, 2016).

A participacdo social na perspectiva popular e democrética possibilita a criagdo de redes
qgue informem, elaborem, implementem e avaliem as decisbes politicas que incidem em

diversos projetos de desenvolvimento e politicas publicas locais (MILANI, 2008).

Quanto a participacdo no cenario posto, € possivel frisar quatro aspectos: 1) na
perspectiva pedagbgica, a participacdo na execucdo de politicas publicas viabiliza uma

cidadania ativa que possibilita a emancipagdo politica; 2) como controle social da gestdo de
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politicas publicas - mesmo que o cidaddo ndo participe de sua implementacdo, a
oportunizacéo de meios de monitoramento € oportuna; 3) na dimensdo simbolica, construindo
pontes para futuras mobilizacGes ; 4) como conquista politica - representada pela conquista de
direitos. As politicas sociais distribuem poder, e condicionam a descentralizacdo do poder
decisorio a participacédo social (TEIXEIRA, 2002 apud MILANI, 2008).

Na visdo de Freitas (2015), a descentralizacdo é o meio de redesenhar o formato estatal
para tornar as politicas publicas mais acessiveis por meio do principio da gestdo democrética.
Assim, a democratizacdo dos contornos sociais por meio de politicas publicas compde um
debate ja existente. Nao ha que se falar em substituicdo do Estado como promotor de politicas
publicas, e sim o permanente acompanhamento da sociedade civil - mesmo com sua

heterogeneidade - acerca de atos, politicas e decisbes (BIER et al, 2016).

Na deliberacdo democratica, existe o0 ideario de abertura aos atores da sociedade civil
com o objetivo ideal de compartilhar responsabilidades e consequéncias da deliberacdo de
politicas publicas locais, construindo consensos sobre os contetdos da politica publica local.
A participacéo social tem, nessa hipdtese, o sentido de abertura aos cidadaos e organizagdes
aqueles que buscam colaborar de forma efetiva (MILANI, 2008).

Apesar da intensificacdo do debate em torno da renovacao das politicas publicas locais,
héa riscos e limites inerentes a participacdo social. Quanto a isso, Carlos Milani (2008, p.571)

aponta:

“Entre os riscos mais freqiientes, presentes nas experiéncias discutidas, salientamos
o caréter dispersivo das iniciativas dos governos locais que pode debilitar o conjunto
da politica social. A menos que sejam construidas redes de coordenacéo efetiva entre
os governos locais e 0s outros niveis de governo, a auséncia de mecanismos
institucionais que garantam as regras continuas do fazer politicas publicas no ambito
local pode levar a fragmentagdo das experiéncias e a diferenciacdo dos direitos e
servicos acessiveis em um mesmo territorio nacional.”

Ao citar Cabrero (2004), Milani (2008) registra que ha uma relacdo paradoxal:
Enquanto programas federais tendem a ser melhor tecnicamente fundamentados em relacéo a
programas locais, seus niveis de burocratizacdo podem implicar na baixa adesdo popular. Por
outro lado, as politicas publicas no campo local sdo esbocadas com menor rigor técnico e

passam por imprevisibilidades or¢camentarias, mas tendem a agregar mais legitimidade ao
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utilizar a ferramenta da participacdo social em prol de sua eficicia, pela identificacdo
territorial em resultados de curto prazo. E avanca, fazendo ressalvas as dificuldades praticas:

“Um segundo limite associado a formulagdo de politicas publicas locais
participativas diz respeito a forma como a institucionalidade participativa €
vivenciada e a consequente falta de sustentabilidade dos programas. Ainda que
tenham forte componente pedagdgico e civico, as experiéncias participativas podem
incorrer no risco da diluicdo das responsabilidades por auséncia de instancias
formais e institucionais” (MILANI, 2008, p. 571)

Ademais, a participacdo precisa ser aplicada na medida correta, para que o Poder
Publico ndo perca seu papel de norteador dos programas. Se beneficios sociais ndo forem
observados dentro do periodo previsto, tais politicas podem terminar interrompidas (MILANI,
2008). Da andlise, pode se retirar que um modelo bem formulado de politica publica
participativo é fundamental para seu sucesso, pois a eventual interrupcdo da mesma ou a
interferéncia de intencdes eleitoreiras pode ser ainda mais gravosa ao ambiente social do que

na hipdtese na qual n&o foi implementada.

2.2. Instrumentos da Gestdo Democratica da Cidade

2.2.1 Orgéos colegiados de politica urbana

O tdpico aqui analisado é previsto nos termos do artigo 43, | do Estatuto da Cidade. Os
6rgdos colegiados de politica urbana encontram-se em todos os niveis federativos, mas sua
caracterizacdo nao foi estabelecida por meio das normas gerais. Sendo uma lei ordinaria,
apenas fixou as diretrizes gerais de politica urbana - cabendo aos estados e municipios a
determinarem a composi¢do desse rol, geralmente expressos por meio de conselhos de
desenvolvimento urbano ou organismos afins (CAMARGO, 2009). Sobre os conselhos

propriamente ditos, uma andlise destacada sera realizada no Capitulo I11 do presente trabalho.

N&o podem ser dispensadas questdes organizativas como o perfil diverso dos membros,
a heterogeneidade da sua composic¢éo, grau de envolvimento e de valorizacdo das entidades
participantes, o conhecimento para efetivar o cumprimento da fungdo deliberativa e a
predisposi¢cdo individual para promover o debate (TATAGIBA, 2005 apud CAMARGO,
2009).
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Um exemplo préatico é a Camara Metropolitana de Integragdo Governamental'!, do
Estado do Rio de Janeiro. Na composicéo, sdo reunidos o Governador do Estado, os 21
Prefeitos das cidades envolvidas na Regido Metropolitana do Rio de Janeiro (RMRJ), 6rgdos
estaduais, agéncias  reguladoras,  concessionarias, entidades  profissionais e

universidades/institutos de pesquisa, dentre outras instituicdes da sociedade civil.

Dentre as atribuicOes, estdo a construcdo de um novo modelo de governanga e um novo
arcabouco legal para a Regido Metropolitana, alem do estabelecimento da cooperacgéo entre 0s
niveis governamentais. Além da governanca integrada, as composi¢des dos nucleos urbanos e
uma politica urbana integrada passa pela analise de seus membros, por meio de projetos

estruturantes.

Na definicdo de Carvalho Filho, os drgdos colegiados podem ser definidos como
“aqueles que, integrando a categoria dos o6rgdos coletivos, se caracterizam pelo fato de que
suas deliberagdes resultam da vontade de todos ou da maioria de seus membros.” (p. 300,

2009). Em seguida, caracteriza o processo de manifestacdo da vontade em duas etapas:

“Na primeira, os membros manifestam sua vontade individual (normalmente por
meio do voto) em relacdo ao assunto que estiver em pauta; essa manifestagdo produz
efeitos internos enquanto ndo se completa o processo de votacdo. Completadas as
manifestacdes, forma-se a segunda etapa, ficando esta ultimada quando da apuracéo
final das manifestagbes emanadas dos integrantes do drgdo. Somente nesse
momento é que a vontade do 6rgao se aperfeigoa e se torna capaz de produzir efeitos
externos.” (CARVALHO FILHO, p. 300, 2009)

Isto posto, € possivel destacar que os componentes possuem importante papel na
apresentacdo de diretrizes da politica urbana - ou seja, um membro influencia o outro a partir
de estudos, pesquisas e discussdes. O que ndo pode deixar de ser observado € a garantia da
participacdo das associacdes representativas, uma vez que as politicas de urbanizacdo se
destinam a elas (CARVALHO FILHO, 2009). A composicdo tripartite (governo/setores
produtivos/cidaddos) € uma caracteristica fundamental para o sucesso de tais Orgaos,

colocando em choque as visdes de cada perspectiva.

1 Criada pelo Decreto Estadual n® 44.905, de 11 de agosto de 2014, do Estado do Rio de Janeiro.
Disponivel em: http://www.camarametropolitana.rj.gov.br/. Acesso em 07 nov. 2019.
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Sobre a composicdo, o ente responsavel pelo 6rgao deve ter ciéncia que 0 mecanismo de
participacdo popular implica na partilha de poder. A populacgdo representada pode expressar
opiniBes dissonantes das representadas pelo Poder Executivo, que eventualmente cedera nas

suas visoes.

Quanto maior o poder atribuido e suas competéncias, maiores serdo as tensdes vistas no
colegiado, partindo do pressuposto de que as decisbes podem contrariar interesses diversos
das representacdes econdmicas e da Administracdo Publica. (CYMBALISTA apud BUCCI,
2002, p. 329).

Outras condi¢des sdo apresentadas para o pleno funcionamento dos érgdos - como
dotacdo orcamentaria propria e o suporte técnico para o exercicio das funcbes, como a
disponibilidade de espaco para reunides e repasse de indices e dados governamentais aos
membros (BUCCI, 2002, p.330). Por fim, uma condicdo indispenséavel ao 6rgédo colegiado é a
elaboracdo de regimento interno proprio, disciplinando a forma de funcionamento e os limites
da atuacdo de seus membros e agentes (CARVALHO FILHO, 2009, p. 301.).

Em nivel federal, um instrumento participativo relevante na gestdo da politica urbana
foi o Conselho de Politicas Publicas, estabelecido pelo Decreto no 8.243, de 23 de maio de
2014, definido como “instancia colegiada tematica permanente, instituida por ato normativo,
de dialogo entre a sociedade civil e 0 governo para promover a participacdo no processo
decisorio e na gestao de politicas publicas”. Ofereceu um grande avanco na tematica, ja que a
Politica Nacional de Participacdo Social (PNPS) sinalizava o aprimoramento da gestdo
publica como uma de suas diretrizes (BRASIL, 2014).

Mas nem sempre aqueles que possuem o poder transitorio de decisdo se interessam pela
sua partilha sustentada pelo engajamento dos cidadaos. O referido colegiado foi extinto por
meio do Decreto 9.759, de 11 de abril de 2019. Em sua matéria, trata da extin¢do e
estabelecimento de diretrizes, regras e limitacGes para colegiados da administracdo publica
federal. Em resumo, o texto original propunha a extin¢do de todos os colegiados instituidos
por decretos (mesmo aqueles mencionados em leis nas quais ndo conste a indicacdo de suas
competéncias ou dos membros que as compdem), atos normativos inferiores a decretos e atos
de outros colegiados (BRASIL, 2019).
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A publicacdo do dispositivo gerou polémica, algada ao STF por meio da Acdo Direta de
Constitucionalidade (ADI) 6121 - de autoria do Partido dos Trabalhadores (PT). O mérito
ainda ndo foi analisado pelo Plenario, mas medida cautelar foi parcialmente deferida no
sentido de suspender a eficacia do trecho que se referia a extingédo de colegiados previstos em
lei? - uma vez que a elaboragdo de leis é de natureza do Poder Legislativo, ndo podendo sua
extincdo ser realizada por ato normativo inferior, de natureza do Executivo. Apos tal deciséo,
0 Governo Federal editou novo Decreto (n° 9.812/2019), alterando o texto do ato normativo
previamente mencionado no sentido de retirar a extingcdo dos colegiados previstos em lei
(BRASIL, 2019a).

Os fatos recentes alertam para a necessidade de estabelecer arcaboucos que ndo possam
ser sumariamente desfeitos pela visdo particular do Chefe do Poder Executivo sobre a
importancia da participagdo popular. Com a publicacdo de um Unico ato normativo, toda uma
rede ja construida de demandas sobre as tematicas pode ser desfeita - algo que se estende aos

orgaos colegiados de politica urbana outrora vinculados a Uniéo.

Portanto, compreende-se que deve haver vigilancia da sociedade em torno da
possibilidade de replicacdo de atos da mesma natureza em outros entes federativos, e
especialmente nos municipios, nos quais as intervencGes na politica urbana sdo mais

claramente identificadas.

2.2.2 Debates, audiéncias e consultas publicas

Os trés instrumentos, previstos no art. 43, 1l do Estatuto da Cidade, possuem uma
dindmica de empoderamento da populacdo local. Trabalhando com elementos da Democracia
participativa, a gestdo municipal tem a prerrogativa de convocar a populagdo para absorver
analises comunitarias acerca do ambiente da cidade. Nestes espacos, setores diversos da
sociedade civil organizada podem ser ouvidos e pugnar pela consideragdo de seus anseios.

Conforme assevera Maria Paula Dallari Bucci,

12 Supremo suspende regra de decreto presidencial que extingue conselhos federais previstos em lei.
Disponivel em: http://portal.stf.jus.br/noticias/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=413987&ori=1. Acesso
em 06. nov. 2019.
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“[...] os debates, audiéncias e consultas publicas ddo margem a que se realizem
principios constitucionais relacionados a atuacdo do poder Publico, tais como o da
prestacdo de informacdes de interesse geral [...], devido processo legal, ampla
defesa, controle por via de agdo popular, e tantos outros”. (2002, p. 332-333).

A adesdo da populacdo a esses espacos ndo € comum, uma vez que a exigéncia do uso
destes instrumentos é algo recente em nossa historia. No entanto, ao participar, cada cidadao
pode ter uma nova dimensdo de sua visdo de cidade a partir do intercdmbio de opinides

estabelecidas.

Régis Oliveira, em sua obra “Comentarios ao Estatuto da Cidade”(2005), citado por
Camargo (2009), apresenta 0s conceitos de participacdo-audicdo e participacdo-negociacgéo,

que variam de acordo com sua intensidade.

“Na perspectiva da participacdo-audicéo, cabera ao Poder Publico ouvir ou consultar os
cidaddos; Na participacdo-negociagao, a dindmica ocorre a partir de um “método de troca de
pontos de vista e de negociacdo entre a Administracdo e os administrados interessados, com
vista a tentar discernir em comum uma linha de conduta” (CORREIA, 2001, apud Oliveira,
2005, p. 138).

E € na participacdo-negociacao que grandes dificuldades sdo identificadas. Afinal, ndo
existem garantias de que a oitiva fora dos pardmetros exigidos pelo Estatuto sera cumprida.

Dessa maneira nos ensina Régis Oliveira:

“O problema ¢: qual o peso da opinido popular? Esta a Administragdo obrigada a
adoté-1a? Até que ponto? Se ndo for para aceitar a proposta, qual a eficacia da lei
que determina a realizacdo de debates e audiéncias? Somente para estimular o
sonho? Somente para criar sistemas de ilusdo?” (Oliveira, 2005, p.139, apud

Camargo, 2009)

E para evitar os “sistemas de ilusdo” que os instrumentos precisam ser consolidados e
diferenciados conceitualmente. Para esta tarefa, Carvalho Filho (2009) apresenta suas

analises. Quanto aos debates,

“[...] Encerram intercambio de ideias, opinides e criticas construtivas por parte dos
debatedores no intuito de permitir conclusdes de melhor nivel para a solucdo de
determinados problemas especificos. [...] tem por objetivo a apresentagdo de
solugcBes mais adequadas para enfrentar os problemas oriundos das situacfes
urbanisticas.[...] podem emanar, realmente, diretrizes e a¢des que conduzam a maior
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grau de satisfacdo para todos, representando, desse modo, os melhores caminhos a
serem trilhados na execuc¢do da politica urbana.” (2009, p.302)

Isto posto, € possivel aferir que o choque de opinides distintas estabelece uma sintese
que pode ser utilizada pelo Poder Publico em favor da garantia da gestdo democratica da
cidade. A ressalva a ser feita € que precisam bem conduzidos, a fim de evitar seu
desvirtuamento pela captacdo dos seus objetivos por grupos de interesses (AMARAL FILHO,
2002, apud CARVALHO FILHO, 2009).

Audiéncias e consultas publicas, por sua vez, sdo apresentadas da seguinte forma:

“[...]s80 instrumentos que também se destinam a permitir a participagdo popular no
processo urbanistico. Servem ambos para que as autoridades incumbidas da
elaboracdo e da execucdo do plano diretor e de outras acdes urbanisticas possam
auscultar a comunidade e buscar as solucdes que melhor possam atender seus
integrantes” (CARVALHO FILHO, p. 302, 2009).

Essas sdo suas semelhancas. Suas diferencas residem no formato de estimulo da
participagdo cidada. A audiéncia publica consiste numa reunido de carater aberto, de ampla
discussdo, que submete os setores interessados (sociedade e representacdes governamentais) a
apresentarem seu ponto de vista in loco, em data especifica, coletando a opinido dos
participantes. Ja a consulta pablica € estabelecida por um periodo de duracdo mais extenso,
com participagdo realizada de forma remota e escrita, buscando o aprofundamento da tematica

posta em discussao.

Noutra obra de sua autoria, José dos Santos Carvalho Filho registra a diferenca de forma

inequivoca:

“Nao sdo exatamente iguais a consulta e a audiéncia publicas. Na consulta publica, a
Administracdo deseja compulsar a opinido pablica através da manifestacéo firmada
através de pecas formais, devidamente escritas, a serem juntadas no processo
administrativo. A audiéncia publica é, na verdade, modalidade de consulta, s6 que
com o especial aspecto de ser consubstanciada fundamentalmente através de
debates orais em sessdo previamente designada para esse fim.” (CARVALHO
FILHO, 2005, p. 186, grifos do autor)

Aprofundando a diferenciacdo entre 0s mecanismos, apresentam-se mais dois aspectos
distintivos: Quanto a abrangéncia da participagdo - A consulta terd participantes com algum
interesse especifico relacionado a matéria pautada, enquanto na audiéncia qualquer individuo

podera participar da mesma, independentemente do seu interesse na discussdo. Por conta do
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contato imediato, é nas audiéncias que o ambiente cidaddo se eleva - tendo em vista a
oportunidade de influenciar na tomada de decisdo dos agentes publicos. O segundo aspecto
corresponde a sessdo de debate da matéria; Na consulta, ndo ha a viabilidade de qualquer
sessdo, enquanto a audiéncia tem como fundamental seu estabelecimento, com designacao
prévia de data e local. (CARVALHO FILHO, 2005, p. 187).

O instrumento das audiéncias publicas representa ainda um importante instituto de
participacdo na discussdo de proposic¢des, considerando que estabelece um canal direto entre a
sociedade civil e o Poder Legislativo, influenciando as futuras decisdes a serem tomadas pelos
legisladores. Para toda alteracdo proposta a realidade urbanistica de uma cidade, exige-se o
estabelecimento de audiéncias publicas - que possam captar o aspecto volitivo da populagéo
afetada (GALANTE, p. 468, 2004).

Deste modo, podemos aferir que esses instrumentos de participagcdo direta sdo
importantes para a construcdo de um ambiente que promova o acompanhamento dos Poderes
Executivo e Legislativo de forma natural e cotidiana por parte dos cidadaos. Apenas dessa
maneira havera a efetivagdo dos instrumentos, de forma a impedir que individuos com

intencGes alheias ao seu objeto promovam retdrica em vez da efetiva participacao.

2.2.3 Conferéncias sobre assuntos de interesse urbano

O Estatuto da Cidade prevé, no seu art. 43, Ill, a iniciativa governamental para
promover conferéncias sobre assuntos urbanisticos, em todas as esferas federativas. Apesar do
termo “conferéncias” ter sido utilizado, a mensagem a qual o dispositivo se propunha consiste
na necessidade de expor e debater dindmicas, problemas e inovacfes na seara urbanistica sob
a Otica de especialistas em politica urbana, em funcdo da caracteristica multidisciplinar da
matéria (CARVALHO FILHO, p. 303, 2009).

Noutras palavras, a reunido em prol de um momento analitico em torno das politicas
urbanisticas ja executadas e daquelas que ainda estdo em fase de planejamento possibilitam
uma melhor execucdo de atos de gestdo alteradores da dindmica da cidade, uma vez que estas
acOes estardo assistidas por opinides expressas por meio de opinides amparadas por estudos,

ideias e sugestoes.
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A nivel nacional, desde o ano de 2003, ocorreram seis edi¢des da Conferéncia Nacional
das Cidades, amparadas na necessidade de reunir demandas locais e apontar diretrizes para a
implementacdo da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano. Por isso, deve ser
precedida por Conferéncias Estaduais e Municipais. O Conselho das Cidades - ConCidades -
foi criado em 2004 e passou a trabalhar em consonéancia com as resolugfes aprovadas pela
Conferéncia (BRASIL,2006). A peculiaridade da conferéncia é justamente o modelo de
articulacdo com a atuacédo do conselho, tendo em vista que € realizado neste uma avaliacdo do

desempenho, algo peculiar a area da politica urbana (AVELINO, 2016).

No Decreto n® 9.076/2017, que dispde sobre a Conferéncia Nacional das Cidades, o art.

2° apresenta 0s seguintes objetivos:

“Art. 2° Sao objetivos da Conferéncia Nacional das Cidades:

I - promover a interlocucdo entre autoridades e gestores publicos dos entes
federativos, em seus trés niveis, com os diversos segmentos da sociedade sobre
assuntos relacionados a Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano;

Il - mobilizar a sociedade para o estabelecimento de agendas e de metas e planos de
acdo para enfrentar os problemas existentes nas cidades brasileiras;

Il - propiciar a participacdo popular de diversos segmentos da sociedade na
formulagdo de proposicBes e na realizacdo de avaliagBes sobre as formas de
execugdo da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano e das suas areas
estratégicas; e

IV - propiciar e estimular a organizacdo de conferéncias das cidades como
instrumento para a garantia da gestdo democratica das politicas de desenvolvimento
urbano nas regides, nos Estados, no Distrito Federal e nos Municipios.” (BRASIL,
2017).

Nesses termos, ha a preocupacdo de promover a participacdo popular no
desenvolvimento na politica urbana, mas também o esforco para impedir que cada ente
federativo pense sua dindmica urbanistica de forma estanque, sem se preocupar com contextos

regionais ou metropolitanos.

Afinal, a participacdo so é efetivada quando existe organizacdo permanente dos setores
interessados, ndo por benesse do Poder Publico. Com o objetivo de amparar a presente

reflexdo, Maria Paula Dallari Bucci demonstra como as conferéncias deverdo ser realizadas:

[...] realizadas com a participagdo dos varios setores envolvidos nos processos de
desenvolvimento urbano, de acordo com as indicacdes do art. 2°, I, do Estatuto da
Cidade — isso é, os habitantes da cidade, a populacdo carente, empresarios da
inddstria imobiliaria, governo, representantes dos setores de transporte, meio
ambiente etc. As conferéncias devem ser vistas mais como foros para a formacédo de
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uma cultura de participacdo popular e consulta democratica na formulacdo de
politicas, do que propriamente como um expediente legal vinculante. (BUCCI, 2002,
p. 336)

Isto €, a real oportunizacdo de participacdo pode validar e reforcar as politicas publicas
urbanisticas previamente formuladas, possibilitando o desenvolvimento da cidadania por meio

da conscientizacao.

Na visdo de Dexheimer (2006) citado por Camargo (2009), as conferéncias devem ser
analisadas de forma conjunta ao inciso Il do artigo 43 do Estatuto da Cidade, que aborda
debates, audiéncias e consultas publicas - levando em consideracdo que ambos sdo

instrumentos relativos a participacdo popular na dindmica urbana.

O autor adverte que 0os mecanismos ndao podem prescindir do objetivo de reduzir o risco
da instrumentalizacdo dos participantes como instrumentos a servico de um poder politico ou
econémico consolidado nos municipios. Ou seja, deve haver vigilancia permanente para que
instrumentos de participacdo popular ndo sejam eivados por interesses particulares e/ou

ilegitimos.

Em geral, ndo ha rigidez técnica sobre o formato de realizacdo da conferéncia.
Caracteriza-se pelo fato de conferencistas apresentarem individualmente suas impressdes para
determinado tema, oferecendo assisténcia para a elaboracdo de diretrizes a serem deliberadas
pelos delegados™. A caracteristica que mais se destaca em sua organizacdo € a necessidade de
previsdo regimental, com definicdo precisa de pauta. Seja dessa maneira ou por meio de
seminarios, congressos, simpdsios e painéis, importa a oportunizacdo das analises técnicas
envolvidas na matéria urbanistica (CARVALHO FILHO, 2009, p. 303).

B3 composi¢do da 6% Conferéncia Nacional das Cidades contou com membros governamentais e
diversos grupos da sociedade civil. O art. 23 do seu regimento estabeleceu o0s percentuais de sua composi¢éo,
assim sendo: “Art. 23 A composi¢ao de delegadas e delegados na 6* Conferéncia Nacional das Cidades, nas

etapas estadual e nacional, deve respeitar 0s seguintes segmentos e respectivos percentuais: | - gestores,
administradores publicos e legislativos - federais, estaduais, municipais e distritais, 42,3%; Il - movimentos
populares, 26,7%; Ill - trabalhadores, por suas entidades sindicais, 9,9%; IV - empresarios relacionados a

producdo e ao financiamento do desenvolvimento urbano, 9,9%; V - entidades profissionais, académicas e de
pesquisa e conselhos profissionais, 7%, e; VI — Organiza¢des Ndo Governamentais com atuagdo na area do
Desenvolvimento  Urbano, 4,2%.” (Brasil, Ministério das Cidades, 2017). Disponivel em:
http://app.cidades.gov.br/6conferencia/conferencia/regimento-da-6%C2%AA-confer%C3%AANcia.html.
Acesso em: 01.nov.2019
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De acordo com Tonella (2013), em analise realizada sobre as quatro primeiras
Conferéncias Nacionais, o controle social foi uma das tematicas mais abordadas, visando
garantir que o Conselho das Cidades fosse dotado de carater deliberativo e norteando o0s
procedimentos referentes as politicas urbanas dentro de uma perspectiva de governanca
democrética. Tal impressdo confirma que o estabelecimento dos espacos de democracia
deliberativa precisam de constante organizacdo, sob a permanente necessidade de impedir

retrocessos nessa seara.

N&o obstante 0 municipio ser o ente federativo prioritario na organizagdo da politica
urbana, existem determinadas questfes urbanisticas que s6 podem ser elaboradas no esforgo
regional ou nacional, extrapolando os limites municipais. Por conta disso, é fundamental a
execucdo deste tipo de conferéncia em todas as esferas possiveis, ampliando as perspectivas
de gestdo democratica do ambiente urbano (CARVALHO FILHO, 2009, p. 303)

2.2.4 Iniciativa Popular

Este instrumento, na perspectiva constitucional, consiste na provocagdo do processo
legislativo pelo povo, representado por um determinado quociente do eleitorado nacional. Na
visdo de Carvalho Filho (2009), este é um dos pilares do regime democréatico por permitir que
segmentos da sociedade se manifestem por meio de propostas do interesse comum do governo
e da coletividade. Assim, possibilita a deflagracdo tanto de projeto de leis quanto de planos,
programas e projetos - tal qual visto no artigo 43, IV do Estatuto da Cidade (CARVALHO
FILHO, 2009, p.304).

José Afonso da Silva (p. 525, 2000), conceitua o processo legislativo como “conjunto
de atos (iniciativa, emenda, votacdo, san¢do, veto) realizados pelos Orgdos legislativos
visando a formacdo das leis constitucionais, complementares, ordinérias, resolucdes e
decretos legislativos™. Por isto, a iniciativa ndo deve ser compreendida como mero ato que

desencadeia o processo legislativo, mas parte do todo.

Entretanto, ndo foi simples a insercdo da iniciativa popular na Constituicdo Federal.
Elencada enquanto direito politico (art. 14, IlI), ela encontrou parlamentares constituintes

opositores a essa delegacédo de iniciativa desde o estabelecimento das emendas populares, no
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curso da Assembleia Nacional Constituinte. Segundo eles, sua inclusdo no texto da Carta
Magna feriria o principio da representacdo. Nesse sentido, discursou o Deputado Amaral
Netto(PDS-RJ)':

“[...]JA maioria desta Casa sente-se acovardada e ndo diz a verdade. Repito: a
exigéncia de trinta mil assinaturas para apresentacdo de uma emenda & uma
demagogia incrivel. Como qualquer um dos que aqui tém assento, eu teria 0 maior
prazer em receber e encaminhar emendas vindas de cada um dos habitantes do Pais,
e nao apenas de trinta mil. Pergunto, porém: Quem ira rever as assinaturas e conferi-
las? Sera a Mesa um cartério de reconhecimento de firmas? [...]JSomos
absolutamente contrérios a essa exigéncia de trinta mil assinaturas, que sé tem um
objetivo [..]Jo de fazer agitacdo, tornando-os elementos de pressdo sobre o
Congresso Constituinte.

[...]Vim para cad com 72 mil votos, outros vieram com vinte, com dez, com setenta,
com oitenta ou quinhentos. Desta forma, somos o povo, viemos incumbidos pelo
povo de fazer a Constituicdo. Ndo tem cabimento o povo, depois de eleger seus
representantes, ser chamado aqui, em tdo grande ndmero, como trinta mil, para
apresentar emendas.|...]”

A despeito da tentativa de desqualificar este instrumento, a iniciativa popular foi
reconhecida para viabilizar a coleta de demandas populares e também inserida no texto
constitucional (art. 61. 82°) como ferramenta para deflagrar o processo legislativo, sendo
posteriormente reconhecida como mandamento integrante da gestdo urbanistica democrética

pelo Estatuto da Cidade.

No sentido contréario a Amaral Netto, o Deputado Constituinte Ziza Valadares (PMDB-
MG) apresentou insatisfacdo a adogdo de um quociente elevado, fator que poderia inviabilizar

a propositura®®:

“Essa nao ¢ a forma. Isso é pra enganar. Desafio os Srs. Constituintes a trazer aqui,
honestamente, qualquer proposta com 30 mil assinaturas, acompanhadas do titulo de
eleitor, endereco, nimero de filhos e CPF dos proponentes. Além disso, registrada
em cartério eleitoral. [...] O pessoal de Minas Gerais, inclusive, procurou-me hoje,
porque estava, na rua, tentando coletar as 30 mil assinaturas. Disse-lhes: substituam
as 30 mil pela minha assinatura. Assim evitardo o trabalho e as emendas serdo
apresentadas. Desta forma, acho que, na nova Constituicdo, temos de inserir
mecanismos que facilitem, e ndo como esses que dificultem.”

A proposito, o dispositivo constitucional anteriormente mencionado (art. 61, §2°) ainda

estabelece requisitos formais para que a iniciativa popular seja processada: a apresentacao de,

14 Diarios da Assembleia Nacional Constituinte de 24/02/87, pag. 515.
15 Subcomissdo de sistematizacdo de Emendas Populares, v. 1 e 2, Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal,
1987.
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no minimo, um por cento eleitorado nacional, distribuidos por ndo menos que cinco Estados
da federagdo, com ndo menos de trés décimos por cento dos eleitores de cada um deles
(BRASIL, 1988). Dessa forma é possivel compreender, portanto, que o dispositivo possui
mecanismo que s qualifica a iniciativa popular em pautas que possuam uma grande comogao
nacional - de certa forma, elevando o rol de exigéncias para a propositura e repelindo as
criticas de banalizacdo da Democracia representativa.

No ano de 1998, foi promulgada a Lei Federal n°® 9709/1998, que regulamenta a
execucdo do disposto nos incisos I, Il e 11 do art. 14 da Constituicdo Federal (BRASIL, 1998)
- além da iniciativa popular, 0s incisos se dedicam a apresentar plebiscito e referendo como

instrumentos para a soberania popular.

A lei passou a exigir, ainda, que a iniciativa popular trate de um Unico assunto e que o
projeto ndo possa ser rejeitado por vicio de forma, cabendo a Casa Legislativa inauguradora
realizar a correcdo de eventuais impropriedades de técnica legislativa ou redacional (Galante,
2004). Vale ressaltar que a unica vedacdo legal a temas pautados pela iniciativa popular
encontra se no art. 60, 84° da Constituicdo, uma vez que a proposi¢do ndo pode tender a abolir
a forma federativa, o voto direto, secreto, universal e periddico, a separacdo dos Poderes e 0s
direitos e garantias individuais (BRASIL, 1988).

A primeira proposta de iniciativa popular'® apresentada ao Congresso Nacional, alias,
foi apresentada pelos movimentos populares pela moradia, intimamente ligados a luta pela
gestdo democrética da cidade.

O PL 2710/1992 propunha a criacdo do Fundo Nacional de Moradia Popular e o
Conselho Nacional de Moradia Popular; mas o projeto, de acordo com os anais da Camara
dos Deputados, ndo foi recebido como de iniciativa popular por ndo ter sido possivel conferir
por amostragem, a condicdo eleitoral dos subscritores, uma vez que ndo havia cadastro

unificado dos eleitores.

16 No texto original, a autora Elisa Galante apresentou o termo “iniciativa popular” entre aspas por conta
da ressalva feita posteriormente - ja que a propositura ndo péde formalmente receber a chancela de iniciativa
popular.
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Assim, o Deputado Federal Nilméario Miranda (PT-MG) abarcou a proposta e figurou
formalmente como autor, apesar de contar com 800 mil assinaturas de eleitores do Distrito
Federal e outros 17 Estados da federacdo (GALANTE, 2004).

Tendo em perspectiva que a politica urbana deve ser executada pelo Poder Publico
municipal e o mandamento pode ser previsto em cada Lei Organica Municipal®’ por conta do
principio da simetria constitucional, Carvalho Filho (2009) ensina que a iniciativa popular

prevista no Estatuto deve ser interpretada sob dois angulos:

“[...]JO primeiro se refere a iniciativa formal de projeto de lei: nesse caso, o projeto
sera encaminhado diretamente a Camara Municipal, dai decorrendo o efeito
vinculativo segundo o qual o 6rgdo legislativo ndo pode recusar-se a processa-lo,
devendo apenas fazé-lo em conformidade com seu regimento interno. Nessa
hip6tese, 0 maximo que se pode esperar, quanto ao seu desfecho, é a sua rejeicéo,
fato, alias, que poderéa suceder com qualquer projeto de lei.

Além dessa interpretacdo,[...] deve entender-se também que setores da comunidade
organizada, possam, da mesma forma, apresentar anteprojetos de lei diretamente ao
Poder Executivo, mais especificamente ao prefeito ou a secretaria incumbida da
matéria urbanistica[...]” (2009, p. 304).

Na segunda hipotese, fortalece-se a compreensdo de que a iniciativa popular pode ser
analisada de maneira amplificada, correspondendo a uma “iniciativa informal”, valendo o
anteprojeto de lei como proposta comunitaria formalmente encaminhada como projeto de lei

de iniciativa do Poder Executivo, conforme assevera José dos Santos Carvalho Filho (2009).

Em suma, apesar da sua instituicdo, a iniciativa popular € restrita a propositura de leis e
possui quérum de apresentacdo que muitas das vezes inviabiliza sua organizacdo. Em sua
tese, Nelson Lin (2014) ressalta que as condigdes para sua implementacdo plena ndo foram
apresentadas, apontando a inexisténcia de meios técnicos padronizados para a afericdo das

assinaturas que acompanham o projeto de lei. Assim, as cinco iniciativas populares®®

17 Nesse entendimento, a Lei Organica do Municipio do Rio de Janeiro, por exemplo, estabelece em seu
art. 80 o rol de exigéncia para a apresentacdo de projetos de iniciativa popular, com quérum proporcionalmente
distinto ao apresentado na Constituicdo Federal. “Art. 80 - A iniciativa popular pode ser exercida: | - pela
apresentacdo a Camara Municipal de projeto de lei subscrito por cinco por cento do eleitorado do Municipio, ou
de bairros; Il - por entidade representativa da sociedade civil, legalmente constituida, que apresente projeto de lei
subscrito por metade mais um de seus filiados; Ill - por entidades federativas legalmente constituidas que
apresentem projeto de lei subscrito por um terco dos membros de seu colegiado. Paragrafo Unico - Cabera ao
Regimento Interno da Camara Municipal assegurar e dispor sobre 0 modo pelo qual os projetos de iniciativa
popular serdo defendidos na tribuna da Camara Municipal por um dos seus signatarios”. (RIO DE JANEIRO,
1990).

18 Além do mencionado PL 2710/1992, s&o projetos de lei por iniciativa popular os seguintes PLs: 4146/1993
(classifica 0 homicidio quando praticado por grupo de exterminio como crime hediondo), 1519/1999 (a respeito
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apresentadas até o ano de 2014 precisaram, na pratica, ser abracadas por parlamentares ou
pelo Executivo (LIN, 2014).

O fato, portanto, aponta para a necessidade de dinamizar o processo legislativo das
propostas que buscam ampliar a iniciativa popular - a partir do convencimento do parlamento

no sentido de partilhar a representacéo politica mais efetivamente (LIN, 2014, p.30).

2.2.5 Referendo e Plebiscito: Distingbes

Considerando que o exercicio da soberania popular'® pode ser realizado no Brasil
igualmente por meio de referendo e plebiscito, faz-se necessario também diferenciar a
premissa de cada um dos instrumentos. Ambos consistem na possibilidade de o eleitorado

promover participacdo popular incidente na tomada de decisao, em fases distintas.

Tanto o plebiscito quanto o referendo sdo institutos de democracia semidireta, pela
combinacdo de instituicfes de participacdo direta com instituicdes de participacdo indireta
(SILVA, 2000). Noutras palavras, sdo instrumentos de correcdo do carater indireto da
democracia representativa em torno de decisfes que possam causar grande sensibilidade na
populacgéo, retomando o poder deliberativo delegado ao Poder Legislativo para a deliberacéo

de uma pauta especifica.

Outros autores, a exemplo de David Altman, oferecem o entendimento que a
participacdo por referendo ou plebiscito se d& de forma direta, pelo fato de o povo decidir
sobre a teméatica com o proprio voto.

de crimes eleitorais), 7053/2006 (altera a legislacdo penal) e o PLC 518/2009 (que amplia o rol de
inelegibilidades eleitorais).

19 Ao falar de soberania popular, Jurgen Habermas considera o termo na sua relagdo com a tematica de Direitos
Humanos. Para o autor, os termos sdo complementares e ndo concorrentes; 0 nexo interno entre ambos encontra-
se no contelido normativo de um modo de exercicio da autonomia politica através da manifestacao opinativa e da
vontade coletiva, ou seja, na Democracia.
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No entendimento desta corrente, eventuais interferéncias de representantes na realizacdo
de atos posteriores ndo retiram seu carater direto, tendo em vista a natureza vinculativa desse
tipo de decisdo (GALANTE, 2004, p.442).

Independentemente do entendimento seguido, é notério que os processos vinculados a
soberania popular sdo importantes, pois nem sempre 0s representantes eleitos respeitam o0s
interesses dos cidaddos e, por isso, promovem politicas indesejadas (RAUSCHENBACH,
2014).

H& uma distincdo inequivoca estabelecida pelo legislador infraconstitucional entre
plebiscito e referendo, estabelecida por meio do critério temporal: caso a consulta popular seja
realizada antes do ato legislativo ou administrativo, sera plebiscito. Se, posteriormente, sera
referendo. Enquanto no referendo o ato produzido deve ser submetido a um juizo de
confirmacéo, no plebiscito hd um juizo da producdo ou ndo do ato (GALANTE, 2004).

No mesmo sentido, nos ensina Denise Auad:

“A diferenciagdo feita pela legislacdo estd basicamente relacionada ao aspecto
temporal desses institutos: o plebiscito é convocado com anterioridade ao ato
legislativo ou administrativo, objeto de consulta, enquanto a convocagdo do
referendo é posterior. A lei ndo especifica qualquer detalhe sobre o significado do
verbo “convocar”, utilizado para ambos os institutos, apesar de a Constituicdo
Federal, em seu art. 49, XV, estabelecer que é da competéncia exclusiva do
Congresso Nacional “autorizar” referendo e “convocar” plebiscitol[...]” (AUAD, p.
305, 2004).

Na experiéncia brasileira pds-1988, plebiscitos e referendos ocorreram em 2

oportunidades: um plebiscito realizado em 1993 e um referendo convocado em 2005.

No primeiro caso, o Poder Constituinte Originario estabeleceu a realizacdo de um
plebiscito que definiria a forma e sistema de governo definitivos?’, por meio do art. 2° do Ato
das Disposi¢fes Constitucionais Transitorias (ADCT). Nesse sentido, o resultado do
plebiscito manteve a organizagdo do Estado Brasileiro tal qual estava - um sistema

republicano, no formato do regime presidencialista.

20 Sobre a forma de governo, as opcdes eram replblica ou monarquia constitucional; Quanto ao sistema,
parlamentarismo ou presidencialismo eram as alternativas submetidas ao crivo popular.
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J& o referendo de 2005 ocorreu em virtude da aprovacdo da Lei Federal n° 10.826 de
2003, pela qual seriam regulamentadas posse, registro e comercializacdo de armas de fogo e
municdo além de tratar de competéncias do Sistema Nacional de Armas. No cenario, 0S
eleitores teriam que votar respondendo “sim” ou “nao” a seguinte pergunta: "O comércio de
armas de fogo e munigdo deve ser proibido no Brasil?"?* Com o resultado final, o “ndo”

venceu com 63,94% dos votos validos.

Cabe ressaltar que na hipotese do plebiscito, a producdo da norma devera observar a
consulta popular, mas a técnica legislativa para sua redacdo nao sera limitada desde que nao
altere o sentido da deciséo proferida pelo povo. Entende-se que os instrumentos participativos
ndo substituem a fase representativa - Mas complementam, viabilizando a convivéncia da
democracia participativa com a democracia representativa (GALANTE, 2004, p.442). Com o
referendo, ha um dever do Poder Publico de validar uma iniciativa (ou ndo) vinculada a

opinido representada majoritariamente pela populacao.

Um contorno muito importante dos plebiscitos na alteracdo da dinamica das cidades é
sua apresentacdo enquanto mecanismo de consulta a populagdo acerca do interesse na criacéo

de um novo ente federativo.

Esta natureza de plebiscito era incorporada aos textos constitucionais de forma
obrigatéria desde a Constituicdo Federal de 1946 e se qualifica como mecanismo
indispensavel para a criacdo de Estados e Territorios Federais e criacdo, incorporacao, fusao e
desmembramento de municipios. (GALANTE, p.442-443, 2004). Os dispositivos
constitucionais que tratam dessas alteracGes estdo no art. 18, 88 3° e 4° (BRASIL, 1988, CF).

Para sua convoca¢do nos municipios, a Lei 9709/98 determina no seu art. 5.° a
convocacéo de plebiscito pelas Assembleias Legislativas, em conformidade com a legislacao

federal e estadual.

Carvalho Filho (2009), em sua obra Comentarios ao Estatuto da Cidade, aponta que o
inciso V do art. 43 previa referendo e plebiscito como instrumentos de gestdo democratica da

2LeNzo” vence com dois tercos dos votos validos. Disponivel em:

http://noticias.terra.com.br/brasil/referendodesarmamento/interna/0,,01722137-E15475,00.html.Acesso em
01.11.19.



http://noticias.terra.com.br/brasil/referendodesarmamento/interna/0,,OI722137-EI5475,00.html
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cidade. No entanto, o dispositivo foi vetado pelo entdo Presidente da Republica, Fernando
Henrique Cardoso.

Importante ressaltar que, nas razfes do veto, as circunstancias evocadas pelo chefe do
Poder Executivo ndo foram no sentido de estabelecer contrariedade aos instrumentos, mas sim
pelo fato dos mesmos j& estarem previstos na Lei n® 9.709/98, permitindo sua convocagdo por
parte de Estados e Municipios?? (CARVALHO FILHO, 2009, p.305).

O autor, analisando as motivacdes do veto, diverge da fundamentacdo. Na sua
perspectiva, incompatibilidades com a lei federal - caracterizada como lei geral - nédo
poderiam ser apontadas como ofensa a boa técnica legislativa. A interpretacdo do inciso, fosse
sancionado, indicaria apenas que o Estatuto da Cidade relacionaria os dois mecanismos de
gestdo democratica da cidade. (CARVALHO FILHO, p. 305, 2009).

A aplicacdo, essa sim, dependeria da Lei n° 9.709/98 e da Lei Organica de cada
municipio. Portanto, veto parece representar descrenca dos representantes politicos na
viabilizacdo de mecanismos decisérios por meio da consulta publica direta. (AMARAL
FILHO, 2002, p.180 apud CARVALHO FILHO, 2009)

Apesar do estabelecido, o veto ndo ofereceu vedacdo a utilizacdo de referendo e
plebiscito como instrumentos de participacdo popular na gestdo democratica, partindo do
pressuposto que ha um arcabouco legal garantidor do exercicio da soberania popular nas
esferas federal, estadual e municipal - a exemplo das Leis Organicas Municipais que contém
seus proprios requisitos para a ativacdo dos dispositivos plebiscitarios. Seja por consulta
prévia, seja por ratificacdo (ou ndo) de um ato administrativo preestabelecido - estas formas
de participacdo, que carregam um forte componente democratico, possuem compatibilidade
plena com a Carta Magna corrente (CARVALHO FILHO, 2009, p.305).

22 A manifestacdo do veto foi realizada por meio da Mensagem n° 730, de 10 de julho de 2001. Assim foram as
razdes do veto estabelecidas: “Tais instrumentos de exercicio da soberania popular estdo disciplinados na Lei no
9.709, de 18 de novembro de 1998, que, em seu art. 60 , admite a sua convocacdo por parte de Estados e
Municipios, na forma determinada pela Constituicdo Estadual ou Lei Organica Municipal. Ha, portanto, no
ordenamento juridico patrio, permissivo legal para a utilizacdo destes mecanismos por parte dos Municipios,
desde que observados os ditames da Lei Organica Municipal, instrumento constitucionalmente habilitado a
regular o processo politico em ambito local. Instituir novo permissivo, especificamente para a determinacao da
politica urbana municipal, ndo observaria a boa técnica legislativa, visto que a Lei no 9.709/98 ja autoriza a
utilizacdo de plebiscito e referendo popular em todas as questfes de competéncia dos Municipios”.
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3. CONSULTIVO X DELIBERATIVO: EFICIENCIA?

No presente capitulo, serdo analisadas experiéncias de participacdo popular promovidas
pelo Poder Publico dentro da logica de 6rgdos colegiados que acompanham a execucdo de
politicas publicas: Conselhos consultivos e deliberativos. A discussdo apresentada busca
aferir a eficiéncia de tais 6rgdos e até que ponto o Poder Executivo (nas esferas municipal,
estadual e federal) institui 6rgdos dessa natureza para garantir a eficiéncia de suas politicas

publicas ou para 0 mero interesse em esvaziar as mobilizacfes de setores da sociedade civil.

3.1 Conselhos Consultivos: A experiéncia do Conselho da Juventude da Cidade do Rio

de Janeiro

A exposicao do caso a seguir visa analisar a participacdo popular no auxilio a tomadas de
decisbes pelo Poder Publico a partir da insercdo dos jovens em espacos de discussdo sobre a
cidade. A referéncia abordada € a experiéncia do Conselho da Juventude da Cidade do Rio de
Janeiro?®, organizacéo institucionalizada através de decreto municipal, que teve seu inicio em
Outubro de 2015 e seu término em Novembro de 2016. A coordenacdo do colegiado era
realizada pelo Laboratorio de Participacdo da Prefeitura (LAB.Rio), vinculado ao Gabinete do

Prefeito.

Cabe ressaltar a relevancia de um Conselho da Juventude tanto para a sociedade civil
organizada, quanto para a sociedade que ndo ocupa cotidianamente espacos de discussao
politica - fator que estimula na populacdo o acompanhamento e fiscalizacdo dos

representantes governamentais e suas medidas.

O Conselho da Juventude da cidade do Rio de Janeiro foi criado no ano de 2015 ainda
como consequéncia das manifestacdes de carater nacional em 2013; Naquele momento, a
gestdo municipal compreendeu a necessidade de criar um novo canal de didlogo com os perfis
cidaddos que ocuparam as ruas das cidades brasileiras, demandando pautas diversas. Assim, 0

Conselho pode ser definido enquanto via de participagdo popular dentro da gestdo municipal

ZRio de Janeiro cria conselho da juventude. Disponivel em:
http://agenciabrasil.ebc.com.br/geral/noticia/2015-10/jovens-do-rio-participarao-da-construcao-do-plano-
estrategico-da-cidade. Acesso em: 10 nov. 2019.



http://agenciabrasil.ebc.com.br/geral/noticia/2015-10/jovens-do-rio-participarao-da-construcao-do-plano-estrategico-da-cidade
http://agenciabrasil.ebc.com.br/geral/noticia/2015-10/jovens-do-rio-participarao-da-construcao-do-plano-estrategico-da-cidade
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que tem como proposta monitorar politicas pablicas, em contato direto com secretarias,

autarquias, fundacGes e empresas publicas municipais.

De acordo com o Decreto Municipal n® 4069424,de 1° de outubro de 2015, no qual a
Prefeitura do Rio de Janeiro institui o Conselho da Juventude, a proposta do Conselho é
viabilizar espacos de participagédo para a populagéo, representada por jovens de 14 a 29 anos.
A ocupacdo de espacos de participacdo é de suma importancia para a sociedade, de maneira a
acompanhar e fiscalizar a elaboracdo das politicas que atingem a sociedade diariamente,

considerando a participacdo de membros eleitos advindos de todo o territério da cidade.

A principal funcdo do Conselho da Juventude da Cidade €é elaborar pareceres, monitorar
e acompanhar a execu¢do dos termos estabelecidos no Planejamento Estratégico vigente na
época (2013 — 2016), além de opinar na elaboracdo do documento produzido no mesmo ano
em que o Conselho encontrou-se em funcionamento (referente ao periodo 2017 — 2020),
garantindo que a participacdo social seria componente efetivo e intrinseco da formulacéo de

politicas publicas.

Embora seja o Planejamento Estratégico instrumento balizador das metas de gestdo e
ndo instrumento de Politica Urbana como o Plano Diretor, a participacdo popular aqui
promovida permite a confirmacdo de uma das nuances da gestdo democratica da cidade: A

inclusdo imediata dos cidaddos no centro das discussoes sobre a cidade.

Durante 0 mandato, os conselheiros e conselheiras analisaram o cumprimento de cada
uma das metas a partir de reunibes com técnicos e técnicas das secretarias municipais e
reunides com o Escritério de Gerenciamento de Projetos (EGP) da Prefeitura do Rio de
Janeiro, acessando dados quantitativos e qualitativos das metas e servigos prestados pelos

0rgédos municipais.

Apbs pouco mais de um ano de mandato, o Conselho foi descontinuado apds a
mudanca de gestdo da Prefeitura. A necessidade de se expor sobre o Conselho da Juventude,

mesmo apos a sua extingdo, reside na necessidade de informar a sociedade sobre o impacto

2 Cria o Conselho da Juventude da Cidade e da outras providéncias. Disponivel em:
https://leismunicipais.com.br/al/rj/r/rio-de-janeiro/decreto/2015/4069/40694/decreto-n-40694-2015-cria-o-
conselho-da-juventude-da-cidade-e-da-outras-providencias?r=p. Acesso em: 10 nov. 2019.



https://leismunicipais.com.br/a1/rj/r/rio-de-janeiro/decreto/2015/4069/40694/decreto-n-40694-2015-cria-o-conselho-da-juventude-da-cidade-e-da-outras-providencias?r=p
https://leismunicipais.com.br/a1/rj/r/rio-de-janeiro/decreto/2015/4069/40694/decreto-n-40694-2015-cria-o-conselho-da-juventude-da-cidade-e-da-outras-providencias?r=p
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que um Conselho Municipal que trata de vérias politicas publicas oferece, e ndo apenas na
perspectiva de um conselho de politicas setoriais para a juventude, como usualmente s&o

apresentados os conselhos compostos por jovens.

Para oferecer maior seguranca juridica, uma iniciativa apresentada na Cémara dos
Vereadores da Cidade do Rio de Janeiro foi apresentada para suprir a lacuna estabelecida com
o fim do Conselho da Juventude; O projeto de lei n® 777/2018, redigido com a colaboracao de
ex-conselheiros, propde sua recriagdo com amparo legal solidificado. No presente momento, a

matéria encontra-se em analise nas comissdes?>.

E possivel estabelecer, a partir da analise deste caso concreto, que a auséncia de
vinculacdo nas medidas discutidas por conselhos consultivos afeta a aplicacdo dos
diagnosticos realizados no trabalho continuado - assim como a falta de recursos para o custeio
de tais atividades e a auséncia de meios eficazes de publicacdo dos atos ordinarios para a
construcdo de estruturas que possibilitem aos habitantes das cidades influir, de certa forma,

nos rumos tomados pela politica urbana.

3.2 Conselhos Gestores e Participacdo Popular

Além dos conselhos consultivos, os conselhos gestores sdo também experiéncias
presentes na nossa realidade cotidiana. De carater deliberativo, permitem uma alternativa a
gestdo da coisa publica, oferecendo um instrumento para o exercicio da democracia por meio
da horizontalidade entre seus membros e uma nova forma maneira de implementar politicas
publicas no poder local (GOHN, 2002).

Quanto a elasticidade da capacidade de deliberacdo, Bucci (2002, p. 331) aponta:

"A atribuicdo de funcGes deliberativas ao Conselho esbarrard nas matérias em
relagdo as quais o Estatuto da Cidade ou outras normas exijam edicdo de lei
especifica, reservando, portanto, competéncia ao Poder Legislativo. Contudo, em
relacdo a outras matérias, ndo cobertas por essa vedacdo, poderd ser atribuido ao
conselho poder de deliberar sobre aspectos de fundo, 0s quais se tornardo elementos
vinculantes ou de forte poder persuasério para a expedicdo de atos administrativos
ou legislativos subsequentes".

% Vereadores querem recriar Conselno  Municipal da Juventude. Disponivel em:
https://leismunicipais.com.br/al/rj/r/rio-de-janeiro/decreto/2015/4069/40694/decreto-n-40694-2015-cria-o-
conselho-da-juventude-da-cidade-e-da-outras-providencias?r=p Acesso em: 10 nov. 2019.



https://leismunicipais.com.br/a1/rj/r/rio-de-janeiro/decreto/2015/4069/40694/decreto-n-40694-2015-cria-o-conselho-da-juventude-da-cidade-e-da-outras-providencias?r=p
https://leismunicipais.com.br/a1/rj/r/rio-de-janeiro/decreto/2015/4069/40694/decreto-n-40694-2015-cria-o-conselho-da-juventude-da-cidade-e-da-outras-providencias?r=p
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Por conta desse carater, a sociedade civil organizada busca avangos por gestfes mais
democréticas a partir de experiéncias como o estabelecimento de conselhos com natureza
gestora, inclusive na efetivacdo de politicas sociais urbanas. Lubambo e Coutinho (2004),
compreendendo que a participacdo popular tornou-se elemento indissociavel do processo
politico a partir da Constituicdo Federal de 1988, afirmam que novos canais de comunicagdo
entre cidaddos e o Estado passaram a constituir instrumento fundamental para a gestdo
publica. Dessa maneira, com a insercao de atores sociais, a formulacdo de politicas publicas

alcan(;ou um novo patamar.

Ainda de acordo com Lubambo e Coutinho (2004), embora a aplicacdo dos conselhos
gestores seja realizada por forca de lei, ainda ndo houve uma consolidacdo como fator
garantidor de uma boa gestdo, ao menos teoricamente - mas permite 0 aumento do controle

social sobre as politicas de cada gestéo.

No entanto, esse controle ndo se efetiva por si sO. Para alcancar a cidadania plena, é
necessario um dever positivo do Estado que garanta a divulgacdo das formas de interferéncia
da populagao no processo decisorio. As instancias de participagdo somente serdo efetivadas se
0s espacos de compartilhamento de tomada de decisdes chegarem ao conhecimento da
sociedade civil. Do contrério, ndo seriam aplicados 0s mandamentos constitucionais basilares

da gestdo democrética.

Ao explicar a estruturacdo tradicional dos conselhos gestores, Maria da Gléria Gohn

aponta:

“Essas estruturas sdo mistas, compostas por representantes do poder publico estatal e
por representantes eleitos diretamente pela sociedade civil; eles integram-se aos
6rgdos publicos vinculados ao Executivo. Isso implica a existéncia do confronto
(que se supde democrético) entre diferentes posi¢des politico-ideoldgicas e projetos
sociais. Todas as demandas sdo, em principio, tidas como legitimas. Os novos
sujeitos politicos se constroem por meio de interpelagdes reciprocas. (GOHN, 2002,
p.12-13).

O “confronto” citado pela autora ¢ uma caracteristica sine qua non dos conselhos, por
colocar dentro da mesma esfera deliberativa interesses diversos: Possibilita a disputa entre
Grupos de Pressdo x Estado, movimentos sociais com pautas diametralmente opostas. Isso
ndo significa necessariamente uma incompatibilidade: Dentro dos interesses conflitantes, as
partes sdo obrigadas a ceder e apontar para uma solucdo aos problemas de natureza

gestionaria que eventualmente sejam pautados.
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E natural afirmar que conselhos gestores possuem natureza funcional distinta dos
conselhos comunitarios, populares ou de féruns civis ndo governamentais. Sobre tal questéo,

Maria da Gloria Gohn realiza a seguinte observacao:

[...]Jesses Ultimos sdo compostos exclusivamente de representantes da sociedade
civil, cujo poder reside na forca da mobilizacdo e da pressao e ndo possuem assento
institucional junto ao poder publico. Os conselhos gestores sdo diferentes, também,
dos conselhos de "notaveis" que ja existiam nas esferas puablicas no passado,
compostos exclusivamente por especialistas. (GOHN, 2002, p.22)

Importante ressaltar que, no caso dos conselhos de “notaveis”, ndo ha nem ao menos a
exigibilidade legal de reunides com alguma regularidade legalmente estabelecida: Em geral,
sdo convocados apenas em momentos nos quais o Poder Executivo instituidor de tais
conselhos identifica pressdes advindas da populacdo e precisa oferecer um verniz de
legitimidade a tomada de decisdes, diferindo e muito da proposta deliberativa.?

Retomando a discussdo sobre conselhos gestores, € de suma importancia que ndo sé a
composicao equilibrada entre sociedade civil e governo deve ser considerada. Bucci (2002, p.
329) desenvolve a analise:

“E preciso que o Poder Publico seja adequadamente representado; nem demais - 0
que representaria 0 conselho em mero espaco de legitimacdo e referendo das
decisBes previamente tomadas pelo Poder Executivo - nem de menos - o que faria
dos representantes da Prefeitura meros “mensageiros” aos escaldes superiores, sem
poder de negociar decisGes e criar alternativas construtivas dentro do conselho.
Deve-se buscar equilibrio também na representagdo da sociedade civil , de modo que
ndo haja super-representacdo de setor algum - o que sufocaria o poder dos demais -,
nem sub-representacdo, o que enfraqueceria a representatividade do conselho.”

Para a consolidacdo de um Estado descentralizado, a logica de Estado enquanto
“Estado-providéncia” precisa ser superada tanto no subconsciente dos agentes governamentais
guanto no na visdo dos cidadaos. Nao € crivel a versdo que confira ao Poder Publico uma aura
de solucionador automatico de todas as demandas sociais, 0 que sO é possivel em contato com
a populagéo, valorizando a autonomia local (HERMANNY E GIACOBO, 2018).

%6 Dilma comanda primeira reunido do conselhdo ap6s um ano e meio. Disponivel em:

http://gl.globo.com/politica/noticia/2016/01/dilma-comanda-primeira-reuniao-do-conselhao-apos-um-ano-e-
meio.html Acesso em 02.11.19.



http://g1.globo.com/politica/noticia/2016/01/dilma-comanda-primeira-reuniao-do-conselhao-apos-um-ano-e-meio.html
http://g1.globo.com/politica/noticia/2016/01/dilma-comanda-primeira-reuniao-do-conselhao-apos-um-ano-e-meio.html
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Para desenvolver o entendimento de que a vida acontece na cidade, Gohn (2002)
trabalha o conceito de governanca local a partir das transformacdes politicas iniciadas nas
décadas de 1970/1980. Segundo a autora, este é

[...Jum conceito hibrido que busca articular elementos do conceito de governo local
com os de poder local. Refere-se a um sistema de governo que envolve um conjunto
de organizacdes, publicas (estatais e ndo estatais) e organizagdes privadas. Ou seja,
trata-se de um sistema que podera envolver, entre outros, as ONGs, 0s movimentos
sociais, 0 terceiro setor de uma forma geral, assim como entidades privadas e érgaos
publicos estatais. A governanca local diz respeito ao universo das parcerias, a gestao
compartilhada entre diferentes agentes e atores, tanto da sociedade civil como da
sociedade politica. (GOHN, 2002, p. 17)

Dessa maneira, 0 exercicio da governanca local possibilita uma gestdo democréatica
compartilhada a partir do engajamento popular conjugado & capacidade de decisdo. E na
esfera local que as praticas participativas tém alcancado maior efetividade. (TONELLA,
2013). Se compostos por liderancas e grupos qualificados, podem contribuir para a
ressignificacdo da politica de forma inovadora (GOHN, 2002, p.21). As entidades
participantes dos conselhos permitem uma visdo conjunta no sentido de uma “afirmacao de

direitos” (CACCIA-BAVA, 2000, apud GOHN, 2002).

Ou seja, os conselhos gestores devem ser reafirmados em seu carater deliberativo para
gue ndo sejam uma realidade unicamente juridico-formal, submissos aos governos locais e
sem atender aos objetivos de mecanismos de controle e fiscalizacdo dos negdcios publicos,
um papel também cabivel aos cidaddos (Gohn, 2002).

Luchmann (2008), por sua vez, estabelece um questionamento a efetivacdo da
participacdo popular aos setores da sociedade civil, sobre até que ponto as representacfes de
natureza coletiva ndo séo deslocadas por representagdes, na realidade, individuais:

[...JEm primeiro lugar, esta relacionada a entidades constituidas, e, nesse sentido,
ndo existe espaco para a participacdo individual, embora a resultante dessa
representacdo por entidades acabe, em muitos casos, em uma participacao
individual. (Luchmann, p.90, 2008)

Segundo Borja (2000), citado por Gohn (2002), “o papel dos conselhos incide na
discussdo sobre as estratégias de gestdo publica de uma forma geral e sobre o carater das

proprias politicas publicas em particular”. Para isso, importa a representatividade para a
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criagdo de mecanismos que permitam o0 monitoramento sobre a forma de desenvolvimento
dessas estratégias, a partir das devolutivas de cada conselheiro ao puablico ao qual é

relacionado, superando os interesses particulares.

Em sua obra “Conselhos Gestores e Participagdo Sociopolitica”, Gohn (2001) aborda
aspectos frageis dos conselhos gestores, que ainda precisam passar por reflexdo e
amadurecimento. Dentre eles: 1) falta precisdo na definicdo de competéncias e funcdes; 2) Ha
a necessidade de elaborar instrumentos juridicos que deem sustentacdo as suas acdes; 3)
definicdo mais precisa do que se qualifica como participagédo; 4) necessidade de capacitacao
dos conselheiros, para que compreendam a prépria importancia em tal espaco; 5) igualdade de

participacdo (a partir da garantia de acesso a informacdes da gestéo publica).

O ponto 5 listado é importante para garantir que o representante da sociedade civil ndo
sera apenas um membro observador, passivo, mas sim um agente promotor de uma cidadania
ativa, compreendendo a teia burocratica para que hajam intervencdes qualificadas nos
conselhos gestores (GOHN, 2002).

Dentre as categorias de conselhos gestores elencadas por Gohn (2001), esta inclusa a
que se relaciona diretamente a questdo urbana - como meio ambiente e moradia. A proposito,
a moradia ¢ um tema trazido pelo Forum Nacional de Reforma Urbana, um dos
impulsionadores da inclusdo do capitulo da reforma urbana na Constituicdo Federal, conforme

ja analisamos.

Conforme assevera Silva (1991), essa inclusdo permitiu que o direito a cidade fosse
reivindicado como um todo pelos movimentos interessados, e isso passa também em
conselhos gestores - que permitem a luta contra a injustica social no espaco das cidades, mas
também o direito de participacéo na gestdo da coisa publica.

Por fim, Gohn (2002) alerta sobre a necessidade da mobilizacdo continua para que 0s
conselhos gestores venham a se consolidar enquanto espacos deliberativos, protegidos por lei,
com representacdes qualificadas, fazendo valer o arcabouco legal que os sustenta. A
eficiéncia do trabalho realizado pelos conselhos esta intimamente ligada a sua autonomia e

capacidade de deliberagéo.
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CONCLUSAO

O objetivo do presente estudo foi analisar como 0s mecanismos promotores da gestdo
democratica foram utilizados desde a sua concepcdo até os dias atuais, tendo a complexidade
do tecido social de atuacdo dos grupos de presséo, os desafios para alcancar a finalidade as
quais se propdem e a vacilante jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica sobre assunto.

O Estado brasileiro é marcado historicamente pela primazia do interesse do
administrador publico. Invariavelmente isso ocorria sob um pretexto autoritario, no qual os
protagonistas se consolidaram como centralizadores do poder, em prejuizo do interesse

publico e das demandas populares.

Para que o cidaddo passasse a ser contemplado como um importante componente para
tomadas de decisdo que afetariam a todos - afinal, é a populacdo a receptora das politicas
publicas - foram necessarias grandes mobilizacBes, que culminaram na previsao

constitucional de politica urbana e na sua posterior regulamentacao.

No periodo ditatorial vigente de 1964 a 1985, embora j& houvessem instrumentos de
organizacdo da dindmica urbana como o plano diretor, ndo existia - a0 menos para o Estado
brasileiro - o conceito de gestdo democratica da cidade. As disposi¢cGes em normas alteradoras
do contexto social urbano tinham tons imperativos, limitando cidaddos a unica alternativa de
acolher as determinacdes das autoridades. Nesse aspecto, a populacdo brasileira foi
demasiadamente prejudicada, especialmente aquela residente nas periferias dos grandes

centros urbanos.

Com a organizagdo em movimentos e grupos de pressdo, avangos como a Reforma
Urbana inserida na Constituicdo Federal, o advento do Estatuto da Cidade e o estabelecimento
instituicdes relacionadas ao planejamento urbanistico foram conquistados. A partir dai, a
participacdo popular passou a ser fator a ser considerado na elaboracdo de politicas urbanas. A
exemplo de audiéncias publicas, conselhos gestores e plebiscitos, 0s instrumentos
garantidores da gestdo democratica foram reunidos num rol que obriga o Poder Publico a
abandonar a unilateralidade de disposi¢cOes sobre a cidade. Apesar das disputas na sua
implementacdo, avancos na adogdo de iniciativas cidadas para o ordenamento territorial

podem ser identificados desde a implementacgéo da Lei n® 10.257/2001.
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Ou seja, de um processo obscuro e sem controle social, houve a caminhada para um
modelo de gestdo que se submete ao dever juridico de captar o pensamento das comunidades

em tematicas do planejamento urbanistico.

A cidadania deve, dessa forma, ultrapassar o momento eleitoral e se expressar de forma
ativa e reivindicadora, substituindo o carater passivo e receptor a ela atribuido durante boa

parte da historia do Estado brasileiro.

Numa sociedade tdo diversa como a brasileira, é salutar a simultaneidade de
experiéncias democraticas representativas e participativas, como forma de garantir a
descentralizacdo do centro de decisGes governamentais, o que se adequa a busca da sociedade
civil contemporanea por maiores oportunidades de exercer, mesmo que de forma semi-direta,

0 poder que dela emana segundo o art. 1°, paragrafo Unico da Carta Magna.

O Estatuto da Cidade assegura a oitiva das demandas da sociedade e permite o
atendimento do apresentado na mesma medida daquilo que se considera legal, respeitando o
direito a participacdo dos cidaddos no processo decisorio de construcdo da politica urbana,

numa dinamica que vai sempre contar com a coexisténcia de interesses opostos.

E por isso que o marco legal ndo pode ser considerado pelos movimentos sensiveis as
dindmicas da cidade como a Ultima finalidade de suas demandas, mas sim um meio para que

se tornem realidade.

Tal disputa ocorre especialmente nos conselhos de politica urbana dotados de natureza
deliberativa, com representacdo tripartite (Poder Publico, cidadaos e setores produtivos), onde

cada grupo costuma ter perspectivas distintas sobre o caminho a ser tomado pelas cidades.

Em tais arranjos, a organizacdo e o poder de persuasdo sdo fundamentais para lograr
sucesso em cada medida apresentada. E, de certa forma, um microcosmos de como se
comporta nossa sociedade: Ha opinides mdaltiplas, e usualmente prevalecem aquelas que

contam com maior organizacao e numero de apoiadores.
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Ao ndo restringir o planejamento da cidade a esfera técnica e romper com a tradicao
excludente usualmente identificada na gestdo publica, todas as camadas sociais passam a estar
aptas a contribuir na busca por uma sociedade mais consciente e justa, embora nem todos os

individuos e coletividades possuam a mesma capacidade de se fazer representados.

Sem davida alguma, ainda hd muito que se avancar ap6s 18 anos de Estatuto da Cidade.
A participacdo popular ainda precisa amadurecer em muitos municipios, visto que a
participacdo democratica em muitos deles seja tratada apenas como um texto de apoio e nao

um dever que colocara as decisdes municipais em alinhamento as demandas populares.

LegislacOes esparsas e a fragilidade de instrumentos para sua implementacédo, além do
excessivo e irrealista carater tecnocratico em muitos documentos (a exemplo da préatica de
encomendas de planos diretores elaborados por técnicos que ndo compreendem o contexto
local de determinada cidade, apenas para cumprimento de uma determinacdo legal). Perde a
populacdo, perde a sociedade e perde o governo municipal, que ndo utiliza a oportunidade

para compreender melhor o préprio territorio.

Em sequéncia, é preciso atentar ao proposital esvaziamento das instancias participativas
e decisorias, ocorridas usualmente em decorréncia do interesse de gestores publicos que
buscam instaurar espagos de coleta de opinides apenas “para constar” no processo de
elaboracdo das politicas urbanisticas, tendo esses espacos auséncia de relevancia para os
responsaveis pelas decisbes governamentais. As fragilidades implicam o risco de afetar a
participacdo popular e desmobilizar atores sociais; Para que ndo se tornem mera formalidade,
a sociedade precisa ter acesso a informacgdo para efetivar o controle social e impedir que

decisOes distantes de seus anseios sejam tomadas.

A incluséo de segmentos populares em espacgos de representacdo com poder de decisdo
ou em foros de discussdo ndo se tornara natural nem tio cedo, todavia, se o Poder Publico ndo

colaborar em seu estabelecimento.

Muitas das vezes, a propria gestdo é a responsavel pelo esvaziamento do instrumento de
gestdo democrética por interesses escusos. E preciso olhar ter olhar critico para os avangos
realizados até aqui. Com outra postura, 0 otimismo excessivo poderia se tornar frustracdo em

pouco tempo.
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Num cenério ideal, as gestdes compreenderdo a importancia da participacao cidada para
aumentar a eficiéncia da gestdo em conformidade com as perspectivas dos cidad&os,
promovendo préaticas de planejamento urbano alinhadas a busca de um ambiente urbano

sustentavel, com cidades cada vez mais dedicadas a seus cidadaos.
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