Democracia participativa e o Estatuto da
Cidade: mecanismos de gestio democratica no
poder local

Fabricio Martins Silva

Sumadrio: 1 Introducéao. 2 Estado Democritico de Direito e soberania
popular. 2.1 0 ideal democratico na obra de Jean Jacques Rousseau. 2.2.
Conceitos. 2.3 O Regime Democrético e suas variantes. 2.4 A atualida-
de histérica da Democracia Participativa. 3 A Constitui¢do Federal e a
Soberania Popular. 3.1 A inovag¢ao constituinte acerca da participagio
popular. 3.2 As formas de Participacao Popular - Art. 14 da CF/88. 4
Democracia Participativa e o Estatuto da Cidade. 4.1 Insercio da par-
ticipacao popular no planejamento urbano. 4.2 Da gestio democratica
da Cidade: diretriz do Estatuto da Cidade. 4.3 Os Conselhos e Assem-
bleias populares. 4.4 Plano Diretor Participativo. 4.5 Recomendacio n®
25/2005, do Conselho das Cidades, e organizagdo do processo partici-
pativo. 5 Conclusao. Referéncias.

Resumo: O presente artigo cientifico tem por objetivo o estudo da in-
cidéncia da democracia participativa na gestio publica, especificamen-
te no que trata do destaque dado pela promulgacio da Lei Federal n®
10257/01, conhecida como “Estatuto da Cidade”. Estd também presen-
te o enfoque na legitimidade conferida ao processo democratico a par-
tir da repeticao dos procedimentos de consulta popular e do respeito
as regras constitucionais. Os fundamentos politicos e principioldgicos
da democracia participativa foram apresentados a partir do estudo
das diversas formas de participacao popular introduzidas pela Cons-
tituigdo da Repiiblica, quais sejam, entre outras, o projeto de iniciativa
popular, o referendo e o plebiscito, bem como as inovacdes trazidas
pela Lei Federal n® 10.257/01. No que tange ao capitulo 1V, intitulado
“Da Gestdo Democratica da Cidade”, busca-se compreender a insercao
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do povo, através da maxima aplicagdo de suas disposigdes, fazendo jus
as expectativas que sustentaram os debates sobre a esperada lei de de-
senvolvimento urbano. O planejamento urbano torna-se uma fungao
piblica a ser compartilhada entre o Ente Piiblico e o corpo social. Des-
tarte, o Estatuto inaugura um método de gerir o ordenamento urbano,
criando instrumentos para sua implementagao.

Palavras- Chave: Democracia Participativa. Soberania Popular. Estatu-
to da Cidade. Plano Diretor. Gestdo Democratica da Cidade.

1 Introdugao

A Democracia Participativa é tema ja trabalhado e difundi-
do em diversos segmentos da sociedade, suscitando discussoes
desde a instituicdo das bases do Estado Democratico de Direito
e da rejeicao do despotismo ao seu papel historico anacrénico,
que tolhe as liberdades publicas e impede a emancipagao do in-
dividuo e do corpo social. Ganhou espirito renovado ao consta-
tar-se que o regime democratico sob a batuta do principio da
representatividade é incapaz, por si s, de prover coesao e sensi-
bilidade aos responsaveis politicos para diagnosticar e resolver
as demandas sociais.

As estruturas centralizadas produziram discrepancias de
investimento e, ao contrario do que se imaginava, ndo apenas
negligenciaram combater as desigualdades, como aprofunda-
ram o fosso social entre ricos e pobres, entre bairros centrais e
periféricos e entre a zona urbana e as comunidades rurais.

E critico observar a urgéncia por uma maior participagio
da sociedade civil nos mecanismos de gestdo. A relagdo entre
Estado e sociedade civil deve ser incentivada, com o estabeleci-
mento de novos paradigmas de legitimagdo politica capazes de
introduzir uma gestao compartilhada entre esses atores, com-
binando democracia representativa e democracia participativa.
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A constitui¢do de espacos de socializagdo da politica, atra-
vés dos conselhos populares, acaba por produzir uma inversao
de prioridades, em que se coloca como primordial as a¢des que
mitiguem os reais anseios dos cidaddos e nao os interesses indi-
viduais contaminados pelo vicio da politicagem.

Em Prefacio de Ladislau Dowbor, da Obra “Por uma Nova
Esfera Publica'”, assim se cristaliza este entendimento:

Ao restituir a decisdo sobre o uso dos recursos pa-
blicos a prépria populagio, devolve a politica o seu
cardter de dimensdo inalienavel de cada cidaddo, em
vez de ser especialidade de uma “classe” politica que
faz politica “para” nés. E prossegue: Ao favorecer um
tecido de organizagdes sociais em torno de seus inte-
resses, leva a que a politica se torne uma dimensio
permanente de nossa vida, em vez de ser uma ativida-
de formal de um voto a cada quatro anos.

Ha que se refletir sobre este fendmeno, seja em seu carater
pratico, seja no tedrico. Este estudo pretende nao se furtar de
abarcar esses dois caracteres, ainda que em um dado momen-
to o positivismo juridico dé lugar aos fenomenos sociais trans-
formadores da realidade coletiva e da constituicao do Estado.
Ha que se compreender novas formas institucionais capazes de
promover um “novo contrato social” da modernidade, a fim de
que se forje ndo apenas uma nova estrutura estatal, mas tam-
bém um novo tipo de sociedade.

Em sintonia com a previsao constitucional de exercicio ati-
vo e direto da soberania popular esteve o Legislador patrio ao
conceber a Lei n. 10.257/01, particularmente na previsio dos
mecanismos de gestdo democratica na Cidade. Aprofundou, as-
sim, a tendéncia de amadurecimento dos modelos de decisao
coletiva e aberta.

O Capitulo IV do Estatuto da Cidade - Lei n. 10.257/01 -
“Da Gestao Democratica da Cidade” levou ao Direito positivado

1 DOWBOW, Ladisiau. Prefacio de "Por uma nova esfera pablica; A experiéncia do Orgamento participativa”.
Nilton Bueno Fischer, |aqueline Moll [orgs.). Petrdpalis, R]: Vozes, 2000, p. 12-13
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os ventos das transformagoes ja reclamadas e buscadas por mui-
tos: a efetivacio de uma participagdo cidada capaz de discutir
e decidir os rumos da comunidade. O controle social da gestdo
publica é instrumento politico que pode e deve ser ocupado em
sua plenitude pela populagdo. Combina a horizontalidade do
executivo e a plenitude democratica a servigo da cidadania.

Fazer um chamamento A participagdo é, acima de tudo,
pressionar para tornar as consultas, plebiscitos e referendos
mais frequentes, de modo a vir a ser parte da cultura politica e
da vivéncia institucional. Procura-se, portanto, neste projeto de
reflexdo que se inicia, colecionar, questionar e ponderar o corpo
juridico a tratar das bases do Estado de Direito e sua relagao
com a participacdo cidada nos destinos da sociedade. Busca,
também, a qualificacdo tanto da producao legislativa quanto das
experiéncias politicas de racionalizagdo e socializagdo da gestao
publica.

2 Estado Democritico de Direito e soberania popular

A Democracia, como valor fundamental, sedimentou a
crenca na sujeicio do Homem aos ditames de uma estrutura
estatal da qual ele participasse, influisse e, por conseguinte, le-
gitimasse. E, pois, a superagio histérica do modelo do Ancien
Régimeé®, no qual se supunha o poder emanar do Estado-Nacao,
configurado na autoridade do monarca supremo, ente absoluto
no exercicio das atribuicdes estatais.

Nesta virada historica, os elementos essenciais do Estado
passariam por transformagoes a fundo, abarcando, entre elas,
o alargamento da nogdo de soberania, ndo mais residente na fi-
gura do chefe absoluto, agora a contemplar o povo como corpo
Wﬂﬂﬂ para designar o estilo de governo que marcow a Europa na ldade Moderna. Na

esfera politica, era caracterizado pelo absolutismo, ou sefa, o poder ficava concen trado nas maos do rei; na
economia, vigorava o mercantilismo, marcado pelo acimulo de capital realizado pelas nages,
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politico, integrado a ordem, elemento formador da vontade do
Estado, este o (nico titular da soberania; e de finalidade, qual
seja a persecugdo do bem comum e do interesse da coletivida-
de, ou, nos dizeres do Papa Jodo XXIII®, “o conjunto de todas as
condigoes da vida social que consistam e favorecam o desenvol-
vimento integral da pessoa humana”.

Do advento do Estado Democratico, a partir das revolugées
liberais dos séculos XVII e XVIII, ha que destacar as bases do re-
gime, isto é, a afirmacao de valores universais inerentes a pessoa
humana, além da formagao de uma estrutura politica e organiza-
cional que refletisse as aspiracgoes de protecio e de desenvolvi-
mento desses mesmo ideais.

Presentes estdo as ideias de Liberdade e de lgualdade,
como emancipadoras das potencialidades do cidadao e instru-
mentos de resisténcia a opressao, seja ela estatal ou de classes.
As limitagdes seriam, tdo somente, aquelas prescritas por lei, ex-
pressdo final da vontade geral, cuja formacio da-se através de
participacdo popular direta ou indireta, em sua forma represen-
tativa,

Cabe, de inicio, relatar as nuances do desenvolvimento e
amadurecimento da ideia democratica, acompanhada, sobretu-
do, pelo clamor de aprofundamento do exercicio da soberania
popular.

Destarte, pode-se concluir que, apesar do contratualismo
nao possuir hodiernamente adeptos declarados, isso ndo reduz
sua importancia no ambito filosofico, nao-histérico da ordem
social, e que a sociedade € advinda da necessidade natural ine-
rente ao ser humano, em consonancia com o aspecto volitivo da
consciéncia do homem. Portanto, ndo ha como conceber o ho-
mem como um ser isolado, fora de um contexto social.

3 Papa |odo XXI1, Pacem fn terris {Enciclica, 11, 58).
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2.1 0 ideal democratico na obra de Jean Jacques Rousseau

Segundo Jean Jacques Rousseau, em “Do Contrato Social™,
ao considerar que todos os homens nascem livres e iguais, en-
cara o Estado como objeto de um contrato no qual os individuos
nido renunciam a seus direitos naturais, mas ao contrario, entram
em acordo para a prote¢do desses direitos, que o Estado é criado
para preservar, O Estado é a unidade e, como tal, representa a
vontade geral, que nao é o mesmo que a vontade de todos.

Por volonté générale’ se entende ndo a mecanica soma de
interesses particulares dos cidadaos, nao raro contraditorios
entre si, mas a sintese de todas as vontades, tendo como bens
finalisticos a utilidade ptblica e a coesao social, sob pena do des-
cumprimento dos termos da convengdo original e da instalagao
da cizénia e da desordem publica.

Vale dizer que as ideias de Rousseau ddo base e funda-
mento para a democracia ao estabelecer que a sociedade visa
proteger a liberdade original, selvagem e, nao extingui-la, visto
que o novo conjunto de forcas sociais agem no sentido de nive-
lar e suprir as desigualdades fisicas, seja de forga ou de astucia,
tornando os seres iguais em direitos. Em sua teoria social enun-
cia principios basicos a sustentar a Teoria Democratica Moder-
na: Liberdade, Igualdade e a Soberania Popular. Sao derivativos
de seu raciocinio filos6fico o principio da autodeterminagao, o
principio da maioria e o direito das minorias.

Destarte, a conformidade entre a volonté générale e aquela
do individuo se da apenas com a ampla participagdo de todos,
sendo preservada a autonomia de cada individuo. Esta liberda-
de da-se sob a Ordem Social e dela ndo se dissocia, dado que se
trata de produto da vontade dos individuos.

Outra mensagem que se retira dos trabalhos de Rousseau
é a acerca do igual peso politico que cada cidadao conserva, isto

4 Conceltos explanados com mais profundidade em: RDUSSEAU, Jean Jacques. Do Contrato Social. Sio Paulo:
Martin Claret, 2002,

5 Termo em Lingua Francesa, s designar vontede geral, concebido por Jean-Jacques Rousseau para descrever
o desejo ou interesse de um pove em geral, sendo inaliendvel, infalivel, indivisivel @ absoluto;
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€, 0 mesmo direito a liberdade e o de influir nos assuntos da co-
munidade. A liberdade de uma sociedade se mede pelo grau de
igualdade e liberdade politica de seus cidadios.

Destaca-se em absoluto a perenidade dos postulados de-
fendidos por Rousseau no que tange a concepgio popular, aber-
ta e soberana da constitui¢do da Ordem Social. Dallari apresenta
um importante inventario das realizagoes teéricas do filosofo da
liberdade e das luzes:

Em resumo, verifica-se que varias das idéias que
constituem a base do pensamento de Rousseau sdo
hoje consideradas fundamentos da Democracia. £ o
que se da, por exemplo, com a afirmac¢io da predo-
minancia da vontade popular, com o reconhecimento
de uma liberdade natural e com a busca da igualdade,
que se reflete, inclusive, na aceitacio da vontade da
maioria como critério para obrigar o todo, o que sé
se justifica se for acolhido o principio de que todos os
homens sdo iguais®,

Por fim, a forga com que se deu o debate de ideias na Epoca
das Luzes e o triunfo da ideia democratica como estagio supe-
rior da organizagdo social humana permitiu a consolidagdo do
Estado Democratico de Direito. A preocupagdo primordial foi
sempre a participacdo do povo na organizagao do Estado, na
formagdo e atuacao do governo, por se considerar implicito que
0 povo, expressando livremente sua vontade soberana, sabera
resguardar a liberdade e igualdade.

2.2 Conceitos

A ideia moderna de Estado Democratico encontra sua
origem nestes valores apregoados no século XVIII, especial-
mente no que trata da afirmagao dos direitos inerentes a pessoa
humana, condicionando o funcionamento do Estado a protecio

destes proprios direitos. Segundo Dallari’, sinteticamente, pode-

6 DALLARI, Dalme de Abreu. Elementos de Teoria Geral do Estado, 23. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2002, p. 18.
7 1bid, p. 150-151,
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se asseverar trés pontos fundamentais a nortear o Estado De-
mocratico, quais sejam:

A supremacia da vontade popular, que colocou o problema
da participacdo popular no governo, suscitando acesas contro-
vérsias e dando margem as mais variadas experiéncias, tanto
no tocante a representatividade, quanto a extensdo do direito
de sufragio e aos sistemas eleitorais e partidarios. Convém sa-
lientar que este presente trabalho ira gravitar majoritariamente
sobre este tema;

A preservagdo da liberdade, entendida, sobretudo, como o
poder de fazer tudo o que ndo incomodasse o proximo e como
o poder de dispor de sua pessoa e de seus bens,sem qualquer
interferéncia do Estado;

A igualdade de direitos, entendida como a proibi¢do de dis-
tingoes de gozo de direitos, sobretudo por motivos econdémicos
ou de discriminacao entre classes sociais;

A Democracia é, portanto, a sintese adequada das ideias de
liberdade e igualdade®. Esta liberdade — concebida como forma
de participacdo ativa do sujeito na formagdo da vontade coleti-
va passava a ndo ser mais compreendida como a submissdo do
individuo 4 autoridade do Estado, mas a determinada ordem de
Estado de forma a participar efetivamente de sua proépria cria-
cdo.

Outrossim, esta vontade coletiva anteriormente conside-
rada é, na democracia, criada através da discussdo continua e
inacabada entre maioria do corpo social e a minoria ocasional,
preservando-se a livre consideracao de argumentos favoraveis e
contrarios 8 matéria posta em questdo®,

A relagdo entre democracia e opinido publica é umbilical,
visto que o debate de ideias ndo se perfaz apenas na casa de re-
presentagdo politica, como também nos meios de comunicacao,
nos partidos politicos, nas rodas de conversa etc. A vitalidade e

8 KELSEN, Hans. Teoria Geral do Estado e do Direito, 4, ed. 3o Paulo: Martins Fontes, 2005,
9 thid., p. 411
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influéncia da opinido publica sdo produtos da garantias funda-
mentais a livre expressao, ao livre desenvolvimento do intelecto,
a liberdade de imprensa e de professar a religiao.

Outro ponto importante é o pluralismo, que favorece uma
caracteristica fundamental da democracia moderna, a legitimi-
dade do dissenso, a partir do principio segundo o qual o dis-
senso, desde que mantido dentro de limites estabelecidos pelas
regras do jogo pré-determinadas'’, nio constitui ameaca a so-
ciedade, mas elemento provocador de mudancas.

O livre debate de ideias é parte essencial ao desenvolvi-
mento democrético, assim como ¢ da prépria natureza do regi-
me a construgao do compromisso democrdtico, assim definido
por Kelsen, como “a solugdo de um conflito por meio de uma
norma que nao se conforma inteiramente aos interesses de uma
parte, nem contradiz inteiramente os interesses da outra.” E
prossegue'’:

Na medida em que, numa democracia, os contetidos
da ordem juridica também nao sio determinados
exclusivamente pelo interesse da maioria, mas sio o
resultado de um compromisso entre dois grupos, a
sujeicdo voluntaria de todos os individuos 4 ordem
juridica é mais facilmente possivel que em qualquer
outra organizacio politica. Precisamente por causa
dessa tendéncia rumo ao compromisso, a democra-
cia € uma aproximacao do ideal de autodeterminaciio
completa.

0 amadurecimento democratico, contudo, mediante o for-
talecimento das instituicdes e da participa¢do cidada, demanda
transparéncia, publicidade, um Estado de Direito pautado pela
legalidade, em que a lei alcance a todos, de forma genérica e abs-
trata,

Com o advento da Carta Constitucional de 1988, a cidada-

nia, conceito irmao ao da soberania popular, obteve um resga-

10 BOBBIO, Noberto, O futuro da democracia Uma defesa das regras do jogo, Paz e Terra, 2000,
11 KELSEN, op. cit,, p. 412,
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te histdrico na sua capacidade de interlocugdo com os demais
mecanismos do Estado, permitindo consolidar os direitos hu-
manos e fundamentais. Neste particular, cabe salientar que a
democracia possui, de certo modo, forte relagdo com os direitos
fundamentais'? Segundo Paulo Bonavides, ela propria ha de ser
considerada como um direito fundamental: um direito de quarta
dimensao.

Resgatando o pensamento de Hannah Arendt", trata-se a
cidadania como “o direito a ter direitos”, vinculando-a a nogao
de espago publico, onde deve prevalecer o principio da igual-
dade. Concebendo-se, desta feita, ambiente em que os homens
compartilham com os outros aquilo que “ndo é propriedade pri-
vada dos individuos e nem do poder estatal”, oportunidade em
que exercitam o reconhecimento da pluralidade de interesses,
da singularidade do individuo, agindo no sentido de construir
um mundo comum legitimado pelo reconhecimento piblico e
intersubjetivo dos outros.

E nesta seara que se encontram e dialogam interesses di-
versos, muitas vezes contraditdrios, que buscam, respeitando
as “regras do jogo", a que se referia Bobbio'*, a hegemonia e a
satisfagdo do anseio majoritario, sem sobrepujar o direito das
minorias derrotadas.

Soberania implica liberdade, participacao popular e conhe-
cimento de causa e estes sao os alicerces e a razao da robustez
da democracia. A vontade popular é que d4 ensejo ao exercicio
pleno da soberania, a qual se concretiza com o sufragio univer-
sal praticado pelo povo com o voto direto, secreto e igual para
todos.

A democracia é idealmente o governo do poder visivel, ou
o0 governo cujos atos se desenvolvem em publico, sob o controle

da opinido publica, como leciona Norberto Bobbio'. Seguindo

12 BONAVIDES, Paulo. Teoria Geral do Estado. 4. ed. S50 Paule: Malheiros, 2003, p. 428-429,

13 ARENDT, Hannah. Origens do totalitarismo. S3o Paulo: Companhia das Letras, 1989 p. 198.

14 Democracia Representativa e Democracia Direta. In: BOBBIO, Noberto. O future da democracia - uma
defesa das regras do jogo, Paz e Terra, 2000, p, 53-76.

15 BOBRIO, op.cit,, p. 53-76.
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seu raciocinio, a Constituigao de 1988 adota a lente ex parte po-
puli, isto é, inspira-se no exercicio da soberania popular e nos
direitos dos cidadaos, rompendo com a chamada lente ex parte
principe, inspirada na soberania estatal e nos deveres dos sudi-
tos, que caracterizou o periodo ditatorial.

Porquanto afasta-se este estudo do conceito originario e
usual de soberania, sendo este sinénimo de independéncia poli-
tica do Estado, ou como sendo o poder juridico mais alto, ou seja,
o poder de império do Estado no ambito interno'®, Na verdade, a
soberania interna cinde-se para formar ambas as figuras, sobe-
rania nacional e soberania popular, que, por sua vez, caminham
ao lado da soberania estatal V.

De forma expressa o paragrafo tinico do artigo 12 da Cons-
tituicdo Federal de 1988 elegeu o povo como o tnico e legitimo
titular do poder, in verbis:

“Art. 12, (..)

Paragrafo tinico. Todo o poder emana do povo, que o exer-
ce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos ter-
mos desta Constituicdo”.

Ato continuo, o citado artigo distingue precisamente ti-
tularidade de exercicio do poder. Via de regra, o exercicio deste
poder, cujo titular é o povo, repita-se, da-se através de represen-
tantes, eleitos por sufragio direto e secreto dos cidadaos.

Além de exercer o poder de maneira indireta, através da
representacdo, o povo também o realiza diretamente, concreti-
zando a soberania popular, que, segundo o artigo 12 da Lei Fe-
deral n? 9709/98, que regulamentou o artigo 14, incisos 1, 11,
I1I, da Constitui¢do Federal, “Artigo 1° - A soberania popular é
exercida por sufragio universal e pelo voto direto e secreto, com
valor igual para todos, nos termos desta Lei e das normas cons-
titucionais pertinentes, mediante: | - plebiscito; Il - referendo;
[11 - iniciativa popular”

16 Conceitos explanados com mais profundidade por Dalmo de Abreu Dallar em Capitulo acerca do Tema,
Elementos da Teoria Geral do Estado.

17 Para saber mals, recomenda-se o livro "A Soberania no mundo moderna’, de Luigl Ferrajoll. Martins Fon-
tes, 2002,
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Ademais, aduz-se, como serd demonstrado no presente ar-
tigo cientifico, que outros instrumentos de participacao popular
podem coexistir com o regime representativo constitucional-
mente vigente no pais. Os meios de exercicio direto da sobera-
nia popular, portanto, ndo se esgotam com os trés instrumentos
mencionados no citado artigo.

2.3 0 Regime Democratico e suas variantes

Conforme se apresenta a forma com que o povo interage
no panorama politico, sdo os seguintes os tipos de democracia:
direta, representativa e semidireta ou participativa:

A Democracia direta é caracterizada pelo mais alto grau
de desenvolvimento democratico, consubstanciando-se em uma
identidade plena e tangivel entre a acdo dos governantes e a
vontade dos cidadaos. Neste modelo, entre o povo e o exercicio
da soberania popular ndo ha qualquer entrave ou mediagao po-
litica, pois os cidadaos deliberam diretamente em assembleias
populares.

Apesar de constar como solugao unica para as questoes
paradoxais acerca da representatividade e dos limites do exer-
cicio do poder no regime democratico, este modelo é visto como
utépico'® ou realizavel apenas em pequenas localidades',

Norberto Bobbio assim expressa sua descrenca no modelo
de democracia direta sem deixar de lado uma certa ironia:

Ninguém pode imaginar um estado capaz de ser go-
vernado através do continuo apelo ao povo: levando-
se em conta as leis promulgadas a cada ano na ltalia,
por exemplo, seria necessario uma convocagao por
dia. Salvo na hipotese, por ora de ficcdo cientifica, de
que cada cidaddo possa transmitir seu voto a um ce-
rebro eletrénico sem sair de casa e apenas apertando
um botio®.

19 DALLARL, op.cit, p. 153 ¢ 155
20 BOBBID, op, at, p. 53,
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Sobre outros institutos de participacao direta do cidadio
na aprovagao ou rejeigao de dispositivos legais, tais como o re-
ferendo, o plebiscito e a iniciativa popular, ver capitulo seguinte.

A democracia representativa é a formagio politica na
qual o poder é exercido por um determinado grupo de pessoas,
previamente eleito, na qual a fungao legislativa é desempenhada
por uma assembleia representativa e a funcdo executiva fica a
cargo de um governante eleito do mesmo modo. O instituto da
representagao visa refletir a vontade popular e sua heterogenei-
dade no organismo decisério, além de promover opinides dos
grupos de cidadaos representados, bem como decidir por eles.

Nesta relacao, somente a vontade do representante tera
valor juridico como a vontade expressa do representado, como
se 0 proprio povo assim se manifestasse. Modelo de represen-
ta¢do politica que, como anteriormente visto, identifica-se com
o préprio pensamento liberal classico, remetendo diretamente
a sua concepgao de delegacdo de poderes a outrem, ou seja, a
classe politica™,

Algumas caracteristicas despontam da anélise deste feno-
meno da representagao democratica:

a) gozam da confianga do corpo eleitoral, apés eleitas nio
$ao mais responsaveis perante os proprios eleitores, dado que
foram convocadas a tutelar os interesses gerais da sociedade e
nao os interesses particulares de uma ou outra categoria;

b) o mandatario goza de absoluta autonomia e indepen-
déncia, ndo havendo a necessidade de ratificacdo das decisoes,
além do que as decisées obrigam a todos, mesmo os que se opu-
seram a ela;

¢) o mandato tem carater geral, constituindo poderes e ga-
rantias para seu exercicio, compreendido sempre na esfera de

competéncia do cargo em questio;

21 Pode soar como termo impréprio, visto gue os detentores de mandato politico nfo configuram classe
social de per sf. No entanto, com o desenvolvimento da democracia liberal-burguesa, nos séculos XX e XXI,
constituiu-se um movimento cada vez mais nitido de alienacio do poder decistrio a uma minoria dificilmen-
te identificavel com pove gue pretende representar. 0 efeito nefasto da divisio de classes e da des igtaldade
de renda se faz reproduzir no parlamento, desvirtuando o quadro de forgas da sociedade ¢ promovendo o
elitismo @ o espeticulo de abuso do capital.
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d) o mandatario é irresponsavel, nao sendo obrigado a ex-
plicar os motivos de sua tomada de posigao;

e) salvo excecdes, o mandato eletivo nao é revogavel.

Na democracia representativa, a participacdo popular é
indireta, periddica e formal, e se organiza mediante regras que
disciplinam as técnicas de escolha dos representantes do povo.
Além de designar um procedimento técnico para a designagao
de pessoas para o exercicio de fungdes governamentais e legis-
lativas.

Norberto Bobbio?’ estabelece seis regras basicas presentes
na designagdo da participacao do cidaddo no ambito da demo-
cracia representativa:

12 todos os cidadaos que tenham alcangado a maioridade,
sem distin¢do de raga, religido, condicao economica, sexo etc,,
devem gozar dos direitos politicos, isto &, do direito de expres-
sar por meio do voto a prépria opinido e/ou de eleger quem se
expresse por ele;

22 o voto de todos os cidaddos deve ter peso;

32 todos os cidaddos que gozam dos direitos politicos de-
vem ser livres para votar, conforme opinido prépria, formada o
mais livremente possivel, isto é numa competi¢ao entre grupos
politicos organizados que disputam entre si para agregar os an-
seios e transforma-los em deliberagdes coletivas;

42 os cidadaos devem ser livres, também, no sentido de
possuirem alternativas reais, isto é, de poderem escolher entre
varias alternativas;

52 seja por deliberagbes coletivas, seja por eleigcao de re-
presentantes, vale o principio de maioria numérica, mesmo que
possam se estabelecer diversas formas de maioria (relativa,
absoluta, qualificada) em determinadas circunstéancias, previa-
mente estabelecidas;

22 BOBBIO, Norberto. "Quais alternativas a Democracia Representativa?”. Qual soclalismo?. Rio de. Janeiro:
Paz ¢ Terra; 1987. p. 45,
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6% nenhuma decisao tomada pela maioria deve limitar os
direitos da minoria, em particular o direito de tornar-se maioria
em igualdade de condigoes.

Sem desconhecer a for¢a e a estabilidade institucional ad-
vindos do triunfo da democracia representativa, consubstancia-
do no famoso apelo de Noberto Bobbio a vigilincia e a defesa
das regras do jogo democratico, é inegavel, contudo, a profunda
crise de legitimidade por que passa a democracia liberal classi-
ca, ancorada no sistema de representagdo. E este fenémeno se
expressa, principalmente, na abstencéo eleitoral, na apatia e nio
participagdo do processo politico e social e nos baixos indices de
filiagdo partidaria.

Neste contexto é que a convocacdo a constituicio de novas
formas de inserc¢ao da participagdo popular nos rumos da admi-
nistragdo ptblica adquire sentido e relevancia.

2.4 A atualidade histérica da Democracia Participativa

As experiéncias politicas que assumiram a etiqueta de De-
mocracia Participativa, em geral, se opéem ou buscam comple-
mentar as formas de Democracia Representativa. Essas acoes
buscam, através do chamamento 4 participacdo popular no
processo politico, a afirmacao do Estado de Direito, dos direitos
sociais usualmente usurpados, o enfrentamento das desigualda-
des sociais, que crescem a margem da isonomia formal constitu-
cional propalada.

Ndo raramente se identifica com movimentos sociais de re-
sisténcia e emancipacao social, que buscam no aprofundamento
da relagdo entre os cidadaos e as instincias de decisdo politica a
chave para efetivagao dos direitos fundamentais e construcio de
uma ordem nova, mais igualitaria e plena em liberdade politica.

No tocante ao tema, apresentam-se como a face mais vi-
brante e bem sucedida aquelas experiéncias que buscam a re-
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forma democratica do Estado, na qual se pde em questdo a se-
paragdo liberal classica entre governante e governados, cujo
monopdlio das decisdes nas maos de uma minoria politica alie-
na a capacidade de controle e fiscalizagdo e influéncia dos elei-
tores sobre seus representantes®,

A Democracia liberal classica, de per si, apresenta dificul-
dades em representar no sistema politico os interesses de gru-
pos socialmente vulneraveis e de etnias minoritarias no seio da
Nacdo, sobretudo diante da relativa facilidade que possuem os
setores majoritarios ou economicamente mais prosperos.

Ademais, na medida em que mantém o corpo social em re-
lativa apatia politica, dificulta-se o bom desempenho da fun¢ao
do Estado de condutor de politicas ambientais, de planejamento
urbano, de acoes afirmativas, etc.

H4& um duplo divércio na tomada de decisdo: A distancia
dos cidadaos das esferas de decisdo politica mantém-nos in-
capazes de compreender a dimensdo dos problemas coletivos,
bem como a falta de presenga popular exigindo, fiscalizando,
opinando sobre os rumos das agdes da administragéo piblica
permite que a atuagdo estatal seja autoritaria, ineficaz e, por ve-
zes, ilegitima®.

Por toda a parte percebe-se a preméncia em renovar 0s
fundamentos da vida democratica. Processos de emancipagio
da cidadania?® evidenciam a emergéncia de uma grande plura-
lidade e diversidade no aspecto social e cultural. E o caso, por
exemplo, das iniciativas de Orgamento Participativo, que miram
na socializagdo da politica e do poder, na inversdo das priorida-
des do investimento publico em favor das localidades e classes
mais negligenciadas. O controle e debate do Orgamento Publi-
co transformam-se em importante arma para a ruptura com o

23 Da andlise desta sentenca extrai-se o cerne da critica aspera e sagaz de Antbnio Gramsci, para quem
existiam dois tipos de politicos: os gue lutam para diminuir a separagio entre o5 governantes e governadas
£ 05 que lutam para superd-lo;

24 DEXHEIMER, Marcus Alexsander. Estatuto da Cidade e Democracia Participativa. Floriandpolis: DAB/SC,
2006.

25 RENEVIDES, Maria Victaria. A cidadania ativa. 53o Paulo: Paz e Terra, 1991,
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clientelismo e o patrimonialismo?, afinal, é por ele que passa o
poder real do Estado e sdo mediados os interesses de classes.

Ha, pois, que se pensar na socializagao da politica, que em-
preste ao espaco publico uma nocido maior de insercao cidada,
tratando de ndo esgotar a forga democratica na boca da urna.
Mas que traga para a ordem do dia a participac¢ao ativa dos cida-
ddos, aniquilando as barreiras burocraticas que alijam o Estado
do homem do povo.

Assim afirmou Pont acerca da capacidade de mobilizagao
e insercdo do debate dos mais diferentes atores politicos, pon-
tuando sempre a partir de sua consciéncia teorica e ideologica:

A questao democratica é central em qualquer pro-
cesso de resisténcia e superacdo ao neoliberalismo
predominante. A democracia participativa, por seu
potencial mobilizador e conscientizador, permite aos
cidaddos desvendar o Estado, geri-lo e estabelecer um
efeito demonstragdo para outros setores da sociedade
traduzirem o método para outras esferas da luta poli-
tica e da competéncia administrativa®’.

A construcdo da democracia participativa ndo ocasiona a
aniquilacao da democracia representativa, sendo seu enriqueci-
mento com o alargamento dos espacos de delibera¢ao, rompen-
do com a estagnacao da vida institucional atual.

Assim assevera Dexheimer®” acerca das novas possibilida-
des de consulta publica e sua relacao com a forma institucional
de mandato politico:

E justamente este convivio saudavel entre o espago
da representacio e o espaco da participagdo que se
pretende evidenciar. Construir uma democracia parti-
cipativa ndo significa que toda decisio politica seja to-
26 Termo cunhado pelo socdlogo alemao Max Weber para designar a dominagio politica ancorada sobre
o ldeal de que a administracio pablica ¢ exercida como patriminio privado do chefe politico, Comumente
associado aos termos Clientelismo, Coronelisme, Populismo e Caudithismo;

27 PONT, Raul. Democracia Representativa e Democracia Participativa, In *Por uma nova esfera piblica: A
experiéncia do Orcamento participativo / Milton Bueno Fischer, Jaqueline Maoll (orgs.). Petrdpolis, R): Vozes,
2000, p. 34,

28 DEXHEIMER, op. cit., p. 29.
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mada por intermédio de assembléias populares, mas
sim, que sejam conciliados momentos democraticos
de representacdo com momentos de participagdo di-
reta.

Ampliar quantitativamente e qualitativamente os es-
pacos de participacdo em politicas publicas significa
aperfeicoar o proprio instituto da representacdo. A
participagao popular é elemento fundamental da de-
mocracia participativa, composta por quatro princi-
pios: dignidade da pessoa humana, soberania popular,
soberania nacional e unidade da Constituigdo.

As principais caracteristicas das experiéncias que contem-
plam a democracia participativa, segundo Raul Pont*, podem
ser resumidas nas seguintes proposigoes:

A participagdo popular, direta ou indiretamente, em que
coexistem assembleias populares de debate e deliberacdo, bem
como conselhos temdticos ou regionais formados por um con-
junto de entidades representativas e associagdes que também
buscam influir nas politicas publicas.

A prdtica direta dos cidaddos nas plenarias, nos debates,
na formacao do conhecimento de dados e resultados, na forma-
¢do do juizo de valor acerca do tema, na fiscalizacdo e controle
dos atos, na apresenta¢do de cobrangas e criticas.

A auto-organizagdo, ou como trataremos mais adiante, o
cardter ndo-estatal da democracia participativa, manifesta na
autorregulamentag¢do formatada e aprovada pelos proprios ci-
dadaos participantes no exercicio direto e continuo da sobera-
nia popular. A experiéncia da autorregulamentacdo permite a
incorporagdo de novos critérios a partir da pratica vivida coti-
dianamente, além de trazer consigo o signo da vigilancia e da
atuacdo no sentido de coibir os desvios de propésito e de atua-
¢do, v.g., Conselheiros com delegacdo imperativa e substituicao
ou revogacao de mandatos quando conselheiro negligenciam ou
nio cumprem as fungdes assumidas.

29 PONT, ap. cit,, p. 35.
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A necessidade de refundagdo da ordem institucional a par-
tir da radicalizagdo democrética da formagao de uma nova cul-
tura politica no seio de Estado de Direito é defendida por Genro,
a seguir:

A salvagao da democracia é mais democracia, ndo me-
nos democracia. Precisamente para que os limites a
autonomia e a liberdade, que devem existir em qual-
quer ordem, funcionem agora como limites as deman-
das do cidadao-economicista. E como reforgos do pro-
tagonismo do cidadao-politico, que quer ser sujeito
do seu futuro e ajudar a construir o futuro do outro®,

Dissertando acerca da supremacia da vontade do povo na
nova configuracao do Estado de Direito, Dallari*! declara:

Democracia implica em autogoverno, e exige que os
proprios governados decidam sobre as diretrizes po-
liticas fundamentais do Estado. O argumento de que
0 povo & incapaz de uma decisao inteligente nao pode
ser aceito, porque contém o pressuposto de que al-
guém esta decidindo se a orientagio preferida pelo
povo é boa ou nao. Assim sendo, a orientagdo sera
considerada boa ou md de acordo com as preferéncias
de quem estiver julgando.

Dota-se, destarte, o Estado de Direito de flexibilidade e en-
gajamento de maneira a assegurar a permanente supremacia da
vontade popular, buscando a efetivagao da igualdade de possi-
bilidades, conjugando-a com o ideal de liberdade. A democracia
deixa de povoar os textos dos filosofos da Era da Luzes, conside-
rada como apenas uma quimera, para se converter na expressao
concreta de uma ordem social justa.

30 GENRD, Tarso, Crise da Democracia: Direito, Democracia direta ¢ Neoliberalismo na Ordem Global. Apud
COMPARATO, Fablo Konder. A afirmacio historica dos direitos humanos, Sio Paulo: Saraiva, 1999, p, 413,
31 DALLARI, op. cit, p. 304
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3 A Constitui¢ao Federal e a Soberania Popular

A Constituicio de 1988 expressa em sua esséncia a confi-
guragido de um Estado Social*’. No esforgo de contextualizar os
tempos de origem da Nova Repiiblica e da Carta Constitucional,
faz-se necessario rememorar o movimento politico de negacao
e superac¢ao do regime militar de 1964-1985, bem como a emer-
géncia de movimentos populares e do sindicalismo de base, am-
bos de faces renovadas, que clamavam por uma maior participa-
¢do cidada na institucionalidade democratica e por ferramentas
de controle social da atividade publica mais efetivas e transpa-
rentes.

3.1 A inovagdo constituinte acerca da participagao popular

A democracia participativa no Brasil vem se incrementan-
do nas tomadas de decisdo das instituicdes publicas, pois cada
vez mais, se pode observar a importincia da opinido das pessoas
que estdo nas bases para o direcionamento das politicas gerais
de um determinado municipio, universidade ou empresa publi-
ca.

A Constituicdo legislada em 1988 preceitua duas formas
fundamentais de exercicio do poder: a forma representativa e
a forma direta. Ambas nas bases do sistema. A legislagao infra-
constitucional sedimentou esta orienta¢ao ao prever dispositi-
vos relativos direta ou indiretamente a democracia participativa.

O preAmbulo da Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil informa que:

os representantes do povo brasileiro foram reunidos
em Assembleia Nacional Constituinte para instituir
um Estado Democrético, destinado a assegurar o
exercicio dos direitos sociais e individuais, a liber-
dade, a seguranga, o bem-estar, o desenvolvimento, a

32 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 15. ed. Sio Paulo:Malheiros, 2004, p. 371,
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igualdade e a justica como valores supremos de uma
sociedade fraterna, pluralista e sem preconceitos,
fundada na harmonia social e comprometida, na or-
dem interna e internacional, com a solugio pacifica
das controvérsias™.

O artigo 19, por sua vez, trata dos principios fundamentais
da vida do Brasil como Estado Democrético de Direito, que sdo
eles: o principio da soberania, da cidadania, da dignidade da
pessoa humana, dos valores sociais do trabalho e da livre inicia-
tiva e do pluralismo politico.

No Brasil a democracia participativa esta ancorada segun-
do os ditames da soberania popular: “todo o poder emana do
povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou direta-
mente, nos termos da Constituicao”*,

Bonavides é responsavel por vigorosa defesa do modelo
participativo como escopo da Carta da Repiblica e proclama a
hegemonia da soberania popular ao tempo em que descortina
algumas razdes da atual crise de representacio, a seguir:

0 falseamento hermenéutico colocou, portanto, de
maneira inversa, o exercicio direto do poder popular,
em sua dimensdo soberana, debaixo da servidio, do
desinteresse, da indiferenca e da deslembranga do
corpo representativo. Obviamente, o empenho deste
€ perpetuar uma supremacia que a decomposicdo éti-
ca do sistema, designadamente da classe politica, faz
todavia insustentavel *.

Regra geral, prevalece o sistema representativo, no qual o
povo concede a um cidadao eleito, parcela de poder para decidir
em seu nome causas pertinentes ao interesse puiblico. Contudo é

33 Preambulo da Constituigdo da Repiablica Federativa do Brasil de 1988,

34 Paragrafo dnico do artigo 1* da Constituigio Federal de 1988,

35 BONAVIDES, Paulo. As bases da Democracia Participativa, Palestra proferida por Paulo Bonavides no |
Encontro Nacional da Associagio Juizes para a Democracia em Recife/PE, no dia 01/12/2005 cujo tema era
“"Por um direito constitucional de lutas e resisténcia’, em mesa presidida pelo clentista politico e juiz de direi-
to Jodo Batista Damasceno, Disponivel em <http://wwwachegas.net/numero /vinteesete,/p_bonavides 27,
htm=>. Acesso em: 15 nov, 2008,
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crescente e visivel a insatisfacdo com o desempenho dos parla-
mentares que atuam em nome dos eleitores que lhes confiaram
o exercicio do poder

Canotilho e Moreira informam acerca do alcance do cha-
mado principio democratico, desta forma:

Primeiramente, a democracia surge como um pro-
cesso de democratizacdo, entendido como processo
de aprofundamento democratico da ordem politica,
econdmica, social e cultural. Depois, o principio de-
mocratico recolhe as duas dimensoes historicamente
consideradas como antitéticas: por um lado, acolhe
os mais importantes elementos da teoria democrdti-
ca-representativa (6rgios representativos, eleigoes
periddicas, pluralismo partidario, separagdo de pode-
res); por outro lado, d4 guarida a algumas exigéncias
fundamentais da teoria participativa (alargamento do
principio democratico a diferentes aspectos da vida
econdmica, social e cultural, incorporagéo de partici-
pacao popular directa, reconhecimento de partidos e
associacdes como relevantes agentes de dinamizacao
democratica etc.)

A Constitui¢do de 1988, obedecendo a uma tendéncia am-
plamente consagrada no mundo contemporaneo, deu um seguro
passo a frente na institucionalizacdo do Estado Democratico de
Direito, assegurando, por varios meios, a participagdo popular
na gestdo e no controle das politicas publicas®.

0 artigo 14 da Constituigdo Federal trata dos direitos po-
liticos e estabelece que a soberania popular sera exercida pelo
sufragio universal e pelo voto direto e secreto, com valor igual
para todos, e, nos termos da lei, mediante plebiscito, referendo
e iniciativa popular.

0 plebiscito e o referendo sdo meios de exercicio da sobera-
nia popular através da realizagdo direta de consultas populares

36 CANOTILHO, |, ). Gomes: MOREIRA, Vital. Fundamentos da Constituigio. Coimbra: Coimbra, 1991, p, 195,
37 O recali nio receben mengio no texto constitucional pétrio. E uma instituigio de origem americana que
tem aplicagio em duas hipbteses diversas: revogar a eleicio de um legisiador ou funcionirio eletivo; ou re-
formar decisdo judicial sobre constitucionalidade da let. Nio possui aplicagdo atual no ordenamento juridico
patrio
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previstos no artigo 14, caput da Constituicao Federal. Segundo o
mesmo artigo, também é disciplinado que cabera privativamen-
te ao Congresso Nacional autorizar referendo e convocar plebis-
citos, exceto quando houver determinagio expressa da Consti-
tuicao (art. 49, CF/88).

De varias maneiras, a Constituicao prevé e assegura o con-
trole participativo da gestdo publica pelos cidadios, v.g.:

1. participacdo da comunidade nas agoes de seguridade so-
cial (art. 194,VII - CF);

2. participacdo dos trabalhadores e empregadores nos or-
gaos colegiados dos drgaos publicos, para defesa de interesses
profissionais ou previdenciarios (art. 10 - CF);

3. colaboragao de associagoes representativas da coletivi-
dade no planejamento municipal ( art. 29, X1II - CF);

4. colocagao das contas dos municipios a disposicdo dos
cidaddos, que poderdo questionar-lhes a legitimidade (art. 31,
§32-CF)

5. participacao dos usuarios dos servigos publicos na ad-
ministragao direta e indireta (art. 37, §39 - CF);

A Carta Magna definiu, assim, em varios de seus dispositi-
vos, a importancia da sociedade civil, chamada a fiscalizar, con-
trolar, discutir, colaborar, e participar na gestio da coisa piblica,
no exercicio de uma cidadania responsavel e construtiva.

Também a legislagdo ordindaria, obedecendo aos ditames
constitucionais, da vazao a democratizacao da gestao publica e
cria varios conselhos com a participacao de representantes da
sociedade civil organizada.

Uma das formas mais significativas da democracia partici-
pativa reside na constituicdao de conselhaos, que atuam na discus-
sdo e formagdo de politicas de gestdo publica, contando com a
representa¢do de expressivos setores da sociedade civil.

O efetivo funcionamento, nos conselhos, de representacao
da sociedade civil organizada é de grande valia para o controle
social das politicas de gestdo publica. Permite as entidades que
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representam um melhor conhecimento dos diversos aspectos
de aplicagdo de tais politicas, o qual podera orientar o eficiente
emprego das outras multiplas formas de participagao e controle
social asseguradas pelo nosso ordenamento juridico-constitu-
cional.

3.2 As formas de Participagdo Popular - Art. 14 da CF/88

0 Plebiscito, o Referendo e a Iniciativa Popular sdao meios
de exercicio da soberania popular através da realizagdao direta
de consultas populares prescritos no artigo 14, caput da Carta
Magna. Segundo o mesmo artigo, também é disciplinado que ca-
bera privativamente ao Congresso Nacional autorizar referendo
e convocar plebiscitos, exceto quando houver determinagao ex-
pressa da Constituigdo (art. 49, CF/88)".

Nesta esteira, cabe & Lei n? 9.709, de 18 de novembro de
1998, clarificar os conceitos e disciplinar a convocagao e execu-
¢do de consultas populares no seio do Estado Democratico de
Direito.

0 artigo 1° da Lei 9.709 determina que a soberania popu-
lar é exercida por sufragio universal e pelo voto direto e secreto,
com valor igual para todos, nos seus termos e nos termos das
normas constitucionais pertinentes, mediante plebiscito, refe-
rendo e iniciativa popular. Por sua vez, o artigo 2° determina que
“plebiscito e referendo sdo consultas formuladas ao povo para
que delibere sobre matéria de acentuada relevancia, de natureza
constitucional, legislativa ou administrativa.”

O plebiscito é convocado com anterioridade a ato legis-
lativo ou administrativo, cabendo ao povo, pelo voto, aprovar ou
denegar o que lhe tenha sido submetido. Dependendo do resul-
tado do voto é que se irdo adotar providéncias legislativas, se
necessario.

38 Segundo Hans Kelsen, "Quanto mals se faz uso dessas duas Instituigoes (Iniciativa Popular e Plebiscito),
mals proximo se chega ao ideal da democracia direta” Kelsen, Hans. op. cit,, p. 426.
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O referendo é convocado com posterioridade a ato legis-
lativo ou administrativo, cumprindo ao povo a respectiva ratifi-
cacdo ou rejeigdo. Isto é, determinados projetos votado pelo Par-
lamento, para adquirir for¢a de lei, deve passar anteriormente
pelo crivo do sufragio universal.

O referendo tem finalidade de promover o sufragio para
ratificar o ato governamental, seja no sentido de conceder-lhe
eficacia (condigdo suspensiva), seja no sentido de retirar-lhe a
eficacia (condigao resolutiva)®,

Nas questoes de relevincia nacional, de competéncia do
Poder Legislativo ou do Poder Executivo, e no caso dos Estados
incorporarem-se entre si, subdividirem-se ou desmembrarem-
se para se anexarem a outros, ou formarem novos Estados ou
Territorios Federais, o plebiscito e o referendo serdo convocados
mediante decreto legislativo, por proposta de um terco, no mi-
nimo, dos membros que compoem qualquer das Casas do Con-
gresso Nacional, em conformidade com a Lei 9.709/98.

Nas demais questoes, de competéncia dos Estados, do Dis-
trito Federal e dos Municipios, o plebiscito e o referendo serio
convocados de acordo, respectivamente, com a Constitui¢ao Es-
tadual e com a Lei Orgénica. (Artigo 69)

Cumpre destacar que o Estatuto da Cidade - Lei n®
10.257 /08 - chegou a contemplar enquanto texto aprovado no
Congresso Nacional, a mengao no inciso V do artigo 43 dos ins-
trumentos do plebiscito e do referendo. No entanto, a Presidén-
cia resolveu vetar “por inconstitucionalidade e contrariedade do
interesse piblico. Desta forma, foram excluidas os mecanismos
diretos de decisao democratica nos assuntos da cidade.

Mais precisamente, as razoes do veto foram as seguintes:

Tais instrumentos de exercicio da soberania popular
estdo disciplinados na Lei no 9.709, de 18 de novem-
bro de 1998, que, em seu art. 60, admite a sua con-
vocacdo por parte de Estados e Municipios, na forma

39 MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 17, ed. 30 Paulo: Atlas, 2005,
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determinada pela Constitui¢io Estadual ou Lei Orga-
nica Municipal. H4, portanto, no ordenamento juri-
dico patrio, permissivo legal para a utilizagao destes
mecanismos por parte dos Municipios, desde que ob-
servados os ditames da Lei Orgdnica Municipal, ins-
trumento constitucionalmente habilitado a regular o
processo politico em d@mbito local.

Instituir novo permissivo, especificamente para a
determinagio da politica urbana municipal, nao ob-
servaria a boa técnica legislativa, visto que a Lei no
9.709/98 ja autoriza a utilizagdo de plebiscito e refe-
rendo popular em todas as questoes de competéncia
dos Municipios®.

A iniciativa popular consiste na apresentagdo de projeto
de lei a Camara dos Deputados, subscrito por; no minimo, um
por cento do eleitorado nacional, distribuido pelo menos por
cinco Estados, com ndo menos de trés décimos por cento dos
eleitores de cada um deles. (Artigo 13)

Os dois paragrafos do artigo 13 determinam que o pro-
jeto de lei de iniciativa popular devera circunscrever-se a um
s6 assunto e que ndo podera ser rejeitado por vicio de forma,
cabendo a Camara dos Deputados, por seu orgao competente,
providenciar a corre¢do de eventuais impropriedades de técnica
legislativa ou de redacdo.

4 Democracia Participativa e o Estatuto da Cidade

A Unido, de acordo com o artigo 21, XX, da Constituiydo
Federal, possui competéncia privativa para instituir as diretri-
zes gerais para o desenvolvimento urbano no pais, inclusive, as
diretrizes para as politicas de habitagao, saneamento bésico e
transportes urbanos. Com fulcro no artigo 24, inciso I, a Uniao,
no ambito da competéncia concorrente sobre direito urbanis-
tico, possui competéncia para estabelecer as normas gerais de

direito urbanistico.

40 Mensagem n® 730, de 10 de julho de 2001 D.OW, segio 1, Presidéncia da Repiblica, Edigdo n. 133, de
11 jul 2001
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O Estatuto da Cidade - Lei n® 10.257, de 10 de julho de
2001 - regulamentou o disposto nos art. 182 e 183 da Consti-
tuicdo Federal, além de estabelecer diretrizes gerais da politica
de desenvolvimento urbano exigida constitucionalmente, que
regulamenta os instrumentos de politica urbana que devem ser
aplicados tanto pela Unido, como pelos Estados e Municipios.

O Estatuto da Cidade é a base juridica para encarar os pro-
blemas das cidades, visto que consolidou as competéncias do
Poder Municipal outorgadas pela Carta Magna, além de amplia-
las. Entretanto, torna-se curial impor a reforma da legislacdo
municipal, especialmente a Lei Organica do Municipio, a fim de
atender a ordem criada na Magna Carta e no Estatuto, juntamen-
te com a democratizacio da tomadas das decisoes.

Prevé ainda a referida lei, em seu art. 4°, os instrumentos
para a consecugao da politica urbana, seja no plano Federal, Es-
tadual e Municipal. A este tltimo cabe, dentre outros, a elabora-
¢do do plano diretor da cidade e a gestdo orcamentdria partici-
pativa. 0 §3° do mesmo artigo prevé que todos os instrumentos
que dependam de dispéndios de recursos do poder publico de-
verdo ser objeto de controle social, garantida a participacao de
comunidades, movimentos e entidades da sociedade civil em tal
escopo. Qutras diretrizes gerais consideram a sustentabilidade,
o planejamento ambiental, a cooperac¢io intergovernamental e a
colaboracao entre estado e particulares.

Medauar contempla o ineditismo e a mudanga de trata-
mento dado ao Direito Urbanistico apds a promulgagdo do Es-
tatuto, porém reforga o comportamento vigilante quanto ao seu
efetivo cumprimento, a seguir:

Mas a edicao do Estatuto nio acarreta, por si, automa-
ticamente, os resultados pretendidos. Trata-se, como
se disse, de um conjunto de figuras juridicas, de um
instrumental a ser operacionalizado em nivel muni-
cipal, adaptado a realidade de cada cidade. Em todo o
Municipio serdo tomadas as decisoes para efetivar as

L]



162

Revista Juridica do Ministéro Pablico do Estado do Amazonas v 12, n.1/2, jan.dez, 2011

diretrizes fixadas no Estatuto da Cidade, como a ouvi-
da, com a participagao da coletividade, segundo prevé
o proprio Estatuto.

O Estatuto da Cidade representa, sem divida, um
passo marcante em matéria urbanistica, que estivera
pouco lembrada e tratada no Brasil desde as décadas
de 60 e 70 do século XX, época do florescimento de
inimeros estudos, livros, artigos, projetos e mesmo
orgaos publicos dedicados aos temas urbanos, seguin-
do-se um longo periodo de quase despreocupagao,
paralelo ao progressivo agravamento da realidade
urbana das cidades. Esta Lei fez renascer o interesse
pela questdo urbana e praticamente impde aos gover-
nantes e ao setor privado muita atengao na matéria,
Torna-se mister, por isso, conhecer, divulgar, discutir e
aplicar o Estatuto da Cidade, para a melhoria da quali-
dade de vida de toda a populagdo®.

4.1 Inser¢ido da participa¢do popular no planejamento ur-
bano

Instrumentos como o Plano Diretor, e de outros previstos
no Estatuto da Cidade, tem como meta a concretizagao de prin-
cipios constitucionais, tais quais, os da gestdo democratica da
cidade, da participacao popular e do direito a moradia. A utili-
zagdo impropria ou da ndo-aplicagdo destes instrumentos pelos
Municipios pode ser questionada até mesmo pela via judicial,
em desrespeito a lei federal e as normas constitucionais da poli-
tica urbana. Com base no proprio Estatuto da Cidade pode esta
prética ser considerada uma lesao a ordem urbanistica nos ter-
mos do artigo 53.

Eis o que decidiu o Tribunal de Justica de Sao Paulo, antes
da edigdo do Estatuto, mas em sintonia com o principio consti-
tucional da democracia participativa:

41 MEDAUAR, Odete et al, Estatuto da Cidade: Lei 10.257, de 10 jul. 2001, comentirios / coordenadores
Ddete Medauar, Fernando Dias Menezes de Almeida, 2. ed. atual. e ampl., Sao Paulo: Revista dos Tribunais.
p17e18
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ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE - Lei
Orgéanica Municipal - Participacdo popular no proces-
so de elaboracao de lei municipal - Zoneamento e Pla-
no Diretor - Inocorréncia - Principio da democracia
participativa estatuida no artigo 29, X da Constituigao
da Republica - Cooperacao das associagdes represen-
tativas - Agdo parcialmente procedente para outros
fins.(Relator: Des. Marcio Bonilha - Ac¢do Direta de
Inconstitucionalidade de Lei n. 12.821-0 - Sao Paulo
-21.09.94)

Neste diapasao, também o Tribunal de Justica do Rio Gran-
de do Sul posicionou em precedentes referentes a Municipios
litoraneos:

ADIN. LEI N. 526/99 DO MUNICIPIO DE IMBE, QUE
DISPOE SOBRE NORMAS PARA EDIFICACOES. IN-
CONSTITUCIONALIDADE POR VICIO FORMAL NA
PRODUGAO DA NORMA. O ART-177, PAR-5 DA CAR-
TA ESTADUAL EXIGE QUE NA DEFINICAO DO PLANO
DIRETOR OU DIRETRIZES GERAIS DE OCUPAGAO DO
TERRITORIO, 05 MUNICiPIOS ASSEGUREM A PAR-
TICIPAGAO DE ENTIDADES COMUNITARIAS LEGAL-
MENTE CONSTITUIDAS. DISPOSITIVO AUTO-APLI-
CAVEL. VICIO FORMAL NO PROCESSO LEGISLATIVO
E NA PRODUCAO DA LEI. AUSENCIA DE CONTROLE
PREVENTIVO DE CONSTITUCIONALIDADE. LEIS MU-
NICIPAIS DO RIO GRANDE DO SUL SOBRE POLITICA
URBANA DEVEM OBEDECER A CONDICIONANTE DA
PUBLICIDADE PREVIA E ASSEGURACAO DA PARTI-
CIPACAO DE ENTIDADES COMUNITARIAS, PENA DE
MATERIALIZACAO DE ViCIO FORMAL POR OFENSA A
DEMOCRACIA PARTICIPATIVA. VIOLACAO FRONTAL
AO PAR-5 DO ART-177 DA CARTA ESTADUAL. ADIN
JULGADA PROCEDENTE. (11 FLS.) (AGAO DIRETA
DE INCONSTITUCIONALIDADE N® 70001688878,
TRIBUNAL PLENO, TRIBUNAL DE JUSTICA DO RS,
RELATOR: VASCO DELLA GIUSTINA, JULGADO EM
03/12/2001)

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. MU-
NICIPIO DE CAPAO DA CANOA. LEI 1458/2000 QUE
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ESTABELECE NORMAS SOBRE EDIFICACOES NOS LO-
TEAMENTOS E ALTERA O PLANO DIRETOR DA SEDE
DO MUNICIPIO DE CAPAO DA CANOA. INCONSTITU-
CIONAL FORMAL. AUSENCIA DE PARTICIPACAO DAS
ENTIDADES COMUNITARIAS LEGALMENTE CONSTI-
TUIDAS NA DEFINICAO DO PLANO DIRETOR E DAS
DIRETRIZES GERAIS DE OCUPACAO DO TERRITORIO,
BEM COMO NA ELABORACAO E IMPLEMENTACAO
DOS PLANOS, PROGRAMAS E PROJETOS QUE LHE SE-
JAM CONCERNENTES. VIOLAGCAO AO PAR-5 DO ART-
177 DA CARTA ESTADUAL. PRECEDENTES DO TJRS.
EFICACIA DA DECLARACAO EXCEPCIONALMENTE
FIXADA, A TEOR DO ART-27 DA LEI N¢ 9868/99.
ACAO PROCEDENTE. (FLS.23) (ACAO DIRETA DE IN-
CONSTITUCIONALIDADE N2 70003026564, TRIBU-
NAL PLENO, TRIBUNAL DE JUSTICA DO RS, RELATOR:
CLARINDO FAVRETTO, JULGADO EM 16/09/2002)

O Estatuto da Cidade fornece parametros aos Executivos e
Legislativos Municipais na elaboragdo de suas leis e planos ur-
banisticos. No que cabe ao Municipio, na sua legislacdo devera
absorver as diretrizes fixadas no Estatuto e suplementa-las, no
que for compativel com a realidade local e com os seus objetivos.

O paragrafo tinico do artigo 19 denomina a lei de Estatuto
da Cidade, estabelece que a mesma trata de normas de ordem
publica e interesse social, isto €, sdo normas que se impdem in-
dependentemente da vontade dos cidadaos e ndao admite que
contratos firmem disposigdes que lhe contrariem*.

4.2 Da gestio democratica da Cidade: diretriz do Estatuto
da Cidade

O artigo 22 cuida de fixar as diretrizes gerais a serem uti-
lizadas na implementagdo da politica urbana, cujo objetivo é
ordenar o pleno desenvolvimento das fun¢ées sociais da cidade
e da propriedade urbana. As diretrizes sdo um conjunto de va-
lores éticos e sociais que estdo na base da ideia de Estado e de

42 DEXHEIMER, op. cit,, p. 139,
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sociedade.

O Estatuto da Cidade delimita como diretriz de politica ur-
bana em seu artigo 2°%, inciso II, a participa¢io dos cidaddos e
da sociedade civil organizada na confec¢io e implementacio de
planos, programas e projetos urbanisticos:

Presente estd nesta diretriz que o oficio de estabelecer a
politica urbana ndo pertence apenas aqueles que habitam nos
gabinetes do poder ou a um pequeno grupo de tecnocratas. E,
pois, imprescindivel a mobilizacao social e o debate participati-
vo, seja contemplando os individuos ou organizagdes represen-
tativas da sociedade.

Dexheimer* faz importante defesa do disposto acima, in
verbis:

A diretriz envolve a legitimidade do conjunto de deci-
soes politicas que compoem o planejamento urbano e
também sua eficiéncia, pois quando ha convergéncia
de vontades para compor o plano também ha conver-
géncia de interesses para cumpri-lo.

Importa salientar que o Estatuto da Cidade, igualmente,
reserva um capitulo a parte (Capitulo [V), intitulado “Gestdo
Democritica da Cidade”*. Ou seja, contemplou a “participacdo

43 Art. 27 A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade
¢ da propriedade urbana, mediante as seguintes diretrizes gerals:

()

11 - gestio democrdtica por meio da participagdo da populagio e de associagoes representativas na formula-
o, execugdo e acompanhamento de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano,

44 DEXHEIMER, op. cit, p. 151.

45 CAP[TULD IV

DA GESTAD DEMOCRATICA DA CIDADE

Art. 43. Para garantir a gestio democritica da cidade, deverio ser utilizados, entre outros, os seguintes ins-
rumentos:

| - éirgios colegiados de politica urbana, nos niveis nacional, estadual e municipal;

11 - debates, audi@ncias e consultas piblicas;

111 - conferéneias sobre assuntos de interesse urbano, nos niveis nacional, estadual e municipal;

1V - iniciativa popular de projeto de lel e de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano:

V- (VETADO)

Art. 44 No dmbito municipal, a gestao orgamentdria participativa de que trata a alinea f do inciso 111 do art,
4o desta Lei incluird a realizagdo de debates, audiéncias e consultas piblicas sobre as propostas do plano
plurianual, da let de diretrizes orgamentirias e do or¢amento anual, como condigio obrigatéria para sua
aprovacdo pela Cimara Municipal.

Art. 45. Os organismos gestores das regides metropolitanas e aglomeragdes urbanas incluirdo obrigatiria ¢
significativa participacio da populagio e de associagies representativas dos virios segmentos da comunida-
de, de medo a garantir o controle direto de suas atividades e o pleno exereicio da cidadania,
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popular” como diretriz geral, como dotou-a de instrumentos es-
pecificos.

No Municipio, encontra-se maior contato entre a Adminis-
tracao Publica e o corpo social, o que facilita a gestao comparti-
lhada dos recursos publicos. Desta feita, quando se fala em poder
local, a relagdo entre democracia participativa e representativa
torna-se mais aberta, pois € nesse aspecto que o povo consegue
conviver diretamente com aquele que o representa.

Grazia de Grazia projeta a participa¢ao cidada na gestao
publica como condigdo para a emancipacao social dos excluidos

o controle social e a participacdo da populagdo orga-
nizada sdo condices bésicas para a conquista de di-
reitos, de novas politicas piblicas que incorporem os
excluidos e de novas referéncias para as cidades. Por
meio do exercicio do controle social do Poder Piblico
as organizagdes participam da gestao das cidades, dai
o nome de Gestio Democratica da Cidade®®,

No inciso XIII do citado artigo esté a referéncia a audién-
cia do Poder Piblico municipal e da populagdo interessada nos
processos de implantagdo de empreendimentos ou atividades
com efeitos potencialmente negativos sobre o meio ambiente
natural ou construido, o conforto ou a seguranga da populagao.
Esta diretriz destina-se prioritariamente a controlar empreen-
dimentos de grande porte que possam trazer prejuizos ao meio
ambiente ou a populagdo que habita no entorno. E derivada do
inciso I1l do mesmo artigo, que trata da articulagdo entre Estado
e Sociedade no processo de urbanizagao.

4.3 Os Conselhos e Assembleias populares

O capitulo IV - “Gestao Democratica da Cidade” - inicia
com o artigo 43, o qual estabelece que para garantir a gestao

46 GRAZIA, Grazia de, Estatuto da Cidade: Uma Longa Historia com Vitorias e Derrotas. In: 0S0RIO, Leticia
Marques (Org). Estatuto da Cidade ¢ Reforma Urbana: Novas Perspectivas para as Cidades Brasileiras. Porto
Alegre: Sergio A. Fabris, 2002, p. 18.
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democratica deverao ser utilizados, entre outros, os seguintes
instrumentos: 6rgdos colegiados de politica urbana; debates, au-
diéncias e consultas publicas; conferéncias sobre assuntos de in-
teresse urbano; iniciativa popular de projetos de lei e de planos,
programas e projetos de desenvolvimento urbano.

Quanto as proposi¢des presentes no artigo 43, incorre o
fato de que apesar do legislador apresentar interesse em abrir a
sociedade o debate de temas de interesse comum social, a confi-
guracdo se mostra pouco clara e ineficiente.

Ha de se ter cuidado para nao transformar estas instancias
de participagdo em desaguadouro de interesses corporativistas
subalternos, seja politico ou econdmico, o que acaba por desvir-
tuar o principio democratico.

Quanto a iniciativa popular de projeto de lei ou de politi-
cas, louvavel é a mengao a capacidade criadora da inteligéncia
cidadd, desejada pelo legislador, ao constatar que a participa-
¢ao da sociedade organizada amplia e oxigena o debate publico,
além de atuar como forga de conscientizagio e de propulsao da
mudancga e do progresso, indispensavel para levar a cabo gran-
des projetos para o desenvolvimento da cidade.

E, no artigo 44, que trata da gestao orcamentaria participa-
tiva, estabelece a inclusao da realizagao de debates, audiéncias
e consultas publicas sobre as propostas do plano plurianual, da
lei de diretrizes or¢camentarias e do orcamento anual, sendo tais
mecanismos condi¢do obrigatéria para sua aprovacdo pela Ca-
mara Municipal. Tal proposicdo contempla o chamado Orgamen-
to Participativo.

Trata-se, pois, de mecanismo de democracia participativa
gque propicia aos cidaddos debater, influenciar e decidir sobre
as prioridades do or¢amento publico, especialmente no que tra-
ta do orcamento de investimentos da prefeitura municipal. No
Or¢amento Participativo retira-se poder total de um grupo de
tecnocratas ou de politicos e o repassa diretamente a sociedade.
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Neste particular, cabe a consideracdo de Dexheimer acer-
ca da imperatividade da consulta popular na elaboragao da Lei
Or¢amentaria:

Outro aspecto importante diz respeito a auto-aplica-
bilidade da obrigagdo do Orgamento participativo. A
disposigdo legal é taxativa ao falar em condigao obri-
gatoria para aprovacio do orgamento. Porém, ndo
se pode negar que a exigéncia de debates, consultas
e audiéncias publicas é requisito que traz uma certa
vagueza. Parece dificil, assim, sujeitar o orcamento
publico a nulidades sem que se saiba exatamente os
critérios que devam ser observados'’.

Por fim, o art. 45 prevé que os organismos gestores das
regioes metropolitanas e aglomeragdes urbanas deverao incluir
obrigatéria e significativa participagdo popular e de associa¢oes
para garantir o controle direto de suas atividades e pleno exer-
cicio da cidadania.

4.4 Plano Diretor Participativo

0 Plano Diretor, segundo o artigo 40 da Lei n® 10.257, deve
ser instituido por lei municipal, e consiste no mais importante
instrumento de planejamento urbano. Deve ser resultado de
amplo processo participativo e orientar a administragao publica
na resolucao dos problemas de urbaniza¢do e planejamento da
cidade.

E, pois, o resultado do planejamento do futuro da cidade,
em que se organiza o crescimento e transformacao do espago
urbano, define agdes prioritarias, dimensiona metas de expan-
sdo de area construida e de servigos publicos, regulamenta os
instrumentos urbanisticos para normatizar o processo de cons-
trugdo e o mercado imobiliario, além de estabelecer o sistema
de gestao democratica.

47 DEXHEIMER, op. cit, p. 155.
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O atual ordenamento juridico ndo tolera improvisos. A ges-
tao publica necessita ser dimensionada e planejada, consideran-
do o aspecto dindmico e de continua mudanca do espago urba-
no, de modo a garantir o crescimento populacional sustentavel
e a saudavel integragdo das atividades no seio local. Aos agentes
publicos que ndo cumprem o disposto em legislacdo pertinente,
sao previstas san¢oes na Lei de Improbidade Administrativa, na
de Responsabilidade Fiscal e no Estatuto da Cidade*.

0 § 4° prevé algumas requisigoes a serem seguidas pelos
Poderes Legislativo e Executivo municipal para o cumprimen-
to adequado do processo de elaboragdo do plano diretor e da
fiscalizagdo de sua implementacao, quais sejam: a promogao de
audiéncias publicas e debates com a participacdo da populagao
e de associagoes representativas dos varios segmentos da co-
munidade; a publicidade quanto aos documentos e informacgoes
produzidos; o acesso de qualquer interessado aos documentos
e informacoes produzidos. Marcos Mauricio Toba proclama:
“Como instrumento de um planejamento participativo, o plano
diretor torna-se entdo penhor da prépria democracia”.

O Plano Diretor insere-se na érbita do principio democra-
tico que permeia todo o texto do Estatuto da Cidade, na medida
em que contemplou a obrigatoriedade da transparéncia e o am-
plo debate com a sociedade, tanto no processo de elaboragao do
plano, quando na sua implementacdo.

No que tange a publicidade da informacao relativa a ela-
boragao ou a fiscalizagao do plano diretor, faz-se necessario o
exame da recomendacao expedida pelo Conselho das Cidades,
através de Resolugdo n? 25, de 18 de marco de 2005,

Em seu artigo 49, o ConCidades orienta para que no pro-
cesso participativo de elaboragao do plano diretor, a publicida-
de, determinada pelo inciso I, do § 42 do art. 40 do Estatuto da

48 TOBA, Marcos Mauriclo et al, Estatuto da Cidade: Lei 10.257, de 10,07.2001, comentdrios. p. 246,

49 Ibid., p. 247

50 Resolugio n® 25, de 18 de Margo de 2005, do Conselho das Cidades, DOU. Secdo 1, Edicdo n.60, 30 mar
2005.p.102
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Cidade, deve conter os seguintes requisitos: | - ampla comunica-
¢do publica, em linguagem acessivel, através dos meios de comu-
nicacdo social de massa disponiveis; II- ciéncia do cronograma
e dos locais das reunides, da apresentacao dos estudos e pro-
postas sobre o plano diretor com antecedéncia de no minimo 15
dias; 11I- publicagao e divulgagao dos resultados dos debates e
das propostas adotadas nas diversas etapas do processo.

Acerca da publicidade das informagdes referentes a pro-
ducio e implementac¢io do plano diretor, ecoa o aviso de Marcus
Alexsander Dexheimer:

A relevincia da medida é evidente, pois se sabe que a
ampla informagao é fundamental para que a decisdo
a ser tomada pela populagdo seja mais consciente. A
determinacdo legal ndo evita, mas pode minimizar a
manipulagdo da populagcao mediante a divulgacao de
dados imprecisos®,

Ressalva-se que o ndo cumprimento dos preceitos atinen-
tes a participagio popular no plano diretor acarreta em ato de
improbidade administrativa do gestor municipal, sujeitando-o
aos ditames da Lei n? 8.429/92, segundo o artigo 52, inciso VI,
do Estatuto da Cidade.

4.5 Recomendacio n2 25/2005, do Conselho das Cidades, e
organizacdo do processo participativo

A Resolugdo n2 25/2005 também orientou para a organi-
zacdo do processo participativo, garantindo a diversidade, pro-
movendo a realizacdo dos debates por segmentos sociais, por
temas e por divisoes territoriais, tais como bairros, distritos, se-
tores entre outros; resguardando a garantia da alternancia dos
locais de discussdo. Recomendou, na mesma trilha, para que o
processo participativo de elaboragdo do plano diretor deva ser

51 DEXHEIMER, op. cit, p. 159
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articulado e integrado ao processo participativo de elaboracéo
do orcamento, bem como leve em conta as proposi¢des oriundas
de processos democraticos tais como conferéncias, congressos
da cidade, foruns e conselhos.

Assegurou-se que as audiéncias publicas determinadas
pelo art. 40, § 42, inciso |, do Estatuto da Cidade, no processo de
elaboragdo de plano diretor devam: ser convocacao por edital,
anunciada pela imprensa local ou, na sua falta, utilizar os meios
de comunicagdo de massa ao alcance da populagio local; ocor-
rer em locais e hordrios acessiveis a maioria da populagao; ser
dirigidas pelo Poder Publico Municipal, que apés a exposi¢do
de todo o contetido, abrira as discussoes aos presentes; garan-
tir a presenca de todos os cidadaos e cidadas, independente de
comprovacao de residéncia ou qualquer outra condigdo, que as-
sinardo lista de presenca; ser gravadas e, ao final de cada uma,
lavrada a respectiva ata, cujos contetidos deverdo ser apensados
ao Projeto de Lei, compondo memorial do processo, inclusive na
sua tramitacao legislativa.

Permite-se, igualmente, que audiéncia publica podera ser
convocada pela propria sociedade civil quando solicitada por no
minimo 1 % (um por cento) dos eleitores do municipio. Garan-
te que para que a proposta do plano diretor seja submetida a
Camara Municipal, esta deve ser aprovada em uma conferéncia
ou evento similar, resguardada: a realizacio prévia de reunides
e/ou plendrias para escolha de representantes de diversos seg-
mentos da sociedade e das divisdes territoriais; a divulgacao
e distribuigdo da proposta do Plano Diretor para os delegados
eleitos com antecedéncia de 15 dias da votagdo da proposta; o
registro das emendas apresentadas nos anais da conferéncia; e
a publicacdo e divulgacio dos anais da conferéncia.
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5 Conclusao

A Constituicdo da Republica de 1988 seguramente cimen-
tou as bases do Estado Democratico de Direito, legando papel
fundamental a participacdo direta da populagdo na fiscalizagéo,
controle, discussio, colaboragéo e participagdo na gestdo publi-
ca, no debate e planejamento dos rumos da coletividade.

0s fundamentos politico e principiolgico da democracia
participativa devem ser trabalhados no sentido de alargar as ins-
tancias de concentracio de poder, permitindo o fortalecimento
de uma cidadania ativa e responsavel, ancorada nos valores da
solidariedade, da igualdade material, da liberdade de conscién-
cia e da socializagio do poder.

Triunfara, desta forma, a gestao democratica e afirmar-se-
4 a superacdo de um modelo conservador e centralizador dos
mecanismos de participagao popular no governo, que, via de re-
gra, supervalorizam o instituto da representagao em detrimento
direto da soberania popular.

A democracia representativa, pura e simples, ndo goza,
ademais, de legitimidade absoluta no seio do Estado de Direito.
Em especial, no Brasil, constata-se, ndo raramente, o desconten-
tamento popular com as instancias representativas de poder, em
face do comportamento dos seus representantes.

Nio se pretende, no entanto, promover a débdcle do regi-
me vigente, mas expandir seus horizontes, oxigena-lo com a pra-
tica da transparéncia governamental e do exercicio da soberania
popular sem intermediadores.

0 Estatuto da Cidade contempla instrumentos legais con-
sideraveis no sentido de democratizar e produzir eficacia social
para a administragdo publica local. Ao acolher o poder decisorio
como pratica politica cotidiana dos cidadaos diretamente atingi-
dos pelas politicas ptblicas, permite-se um notavel avango rumo
a escolhas juridicas e politicas mais acertadas e convenientes, e,
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por conseguinte, a adogdo de legislagio e da aplicagdo do dinhei-
ro publico de acordo com os interesses e necessidades da popu-
lagdo. Ainda que o presente dispositivo apresente falha quanto a
generalidade, ha que se reconhecer a convergéncia do legislador
aampliar as condigoes objetivas de participagdo coletiva no pro-
cesso politico, influindo nos destinos da cidade.

A preferéncia por normas legais e politicas publicas for-
muladas em audiéncias publicas potencializa admiravelmente a
legitimidade das decisdes politicas, juridicas e legislativas, faci-
litando o cumprimento futuro dessas mesmas disposi¢des. Afi-
nal, aquele que participa como agente do processo, certamente,
estara mais vinculado as decisoes adotadas.

A participagdo da sociedade civil nas audiéncias publicas,
tal como previsto no Estatuto da Cidade, traz efeitos pedagogi-
cos, dado que a coletividade passa a compreender as limitacdes
dos recursos publicos, a aceitar compromissos, a priorizar as
demandas coletivas em detrimento de sua prépria perspectiva
individualizada.

A “Gestao democratica das cidades”, presente no Estatu-
to da Cidade, deve estar devidamente albergada pelo espirito
da Constitui¢ao Federal de 1988, do qual se extraira a maxima
aplicagao que se confia de suas disposicoes, fazendo jus as ex-
pectativas que sustentaram os debates sobre a esperada lei de
desenvolvimento urbano. O planejamento urbano torna-se uma
funcao publica a ser compartilhada entre o Ente Publico e o
corpo social. Destarte, o Estatuto inaugura um método de gerir
o ordenamento urbano, criando instrumentos para sua imple-
mentagao.

O disposto no Estatuto da Cidade proclama a potenciali-
dade fatica de efetivagio dos principios da democracia partici-
pativa, da gestdo democratica e da fungdo social da propriedade
urbana. A gestdo democratica ganha contornos, com o Estatuto
da Cidade, de diretriz da administragdo publica, o que inclui o
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planejamento participativo, como preceito a ser observado pelo
ente publico municipal.

Para tanto, mediante a participagdo popular, as institui-
¢bes politicas representativas fortalecer-se-ao, passando a agir
em comunhdo com novas institui¢des mais democraticas e par-
ticipativas, fomentando a racionalidade advinda de uma ética da
solidariedade.

Isto posto, a luta pela transparéncia adquire contornos de
um amplo processo de redemocratiza¢do da democracia, em que
se alia democracia representativa a democracia participativa,
constituindo-se uma nova esfera piblica de poder, cujas deci-
soes reverberam em todo o conjunto social.

Résumé: Cet article scientifique vise a étudier l'incidence de la deé-
mocratie participative dans la gouvernance, en traitant en particulier
de lI'importance accordée par la promulgation de la Loi Fédérale n®
10257/2001, connue sous le nom «Le Statut de la Ville». Il traite éga-
lement de I'accent sur la légitimité donné au processus démocratique
a partir de la répétition des procédures de consultation publique et du
respect des regles constitutionnelles. Les fondements politiques et de
principe de la démocratie participative ont été présentés par |'étude
des diverses formes de participation populaire introduit par la Cons-
titution de la République, a savoir, entre autres, le projet d'initiative
populaire, le référendum et le plébiscite, ainsi que les innovations in-
troduites par la Loi Fédérale n® 10.257/2001. En ce qui concerne le
chapitre IV, intitulé «La gestion démocratique de la ville», on cherche a
comprendre l'inclusion de la population, grace a I'application optimale
de ses dispositions, pour qu'elle soit 4 la hauteur des attentes des dé-
bats sur la trés attendue loi d'aménagement urbain. La planification
de la ville devient une fonction publique partagée entre le gouverne-
ment et le corps social. Ainsi, la loi inaugure une méthode pour gérer
la planification urbaine, en créant des instruments pour leur mise en
ceuvre.
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Mots-clés: La démocratie participative. La souveraineté populaire.
Statut de la Ville, Le Plan local d'urbanisme. La Gestion démocratique
de la ville.
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