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Participacao popular como condicao
de efetividade da gestao
urbano-democratica*

Marcelene Carvalho da Silva Ramos

Professora de Direito Constitucional I, do Curso de Direito da FIC — Faculdades Integradas Curitiba.
Mestre em Direito do Estado, com concentracdo em Direito Constitucional pela UFPR- Universidade
Federal do Parana. Procuradora do Estado do Parana

Palavras-chave: Participagio popular. Gestao urbana. Democracia. Cidades.
Estatuto das Cidades.

O direito a cidade deve ser compreendido como o direito de ter
condigoes dignas de vida, de exercitar plenamente a cidadania,
de ampliar os dirveitos fundamentais, de participar da gestao
da cidade, de viver em um meio ambiente ecologicamente
equilibrado e sustentdvel. **

Diante das disposi¢des constitucionais inovadoras acerca do
desenvolvimento urbano, muito bem secundadas pelas normas gerais
estabelecidas pelo Estatuto da Cidade, e ainda, em virtude da Democra-
cia participativa' que foi instaurada a partir da Constitui¢io Federal de
1988, tem-se ambiente propicio para a constru¢ao do alargamento das
formas de participagao popular nas politicas de desenvolvimento urba-
no, com a prossecucio da efetividade das normas constitucionais e
infra-constitucionais, que dispéem acerca da gestdo democratica da cidade
e que ja integram o ordenamento juridico patrio.?

Em ultima ratio, as possibilidades do exercicio da cidadania pela
participagao direta nas instancias de decisdes politicas para a construgio
e execugdo das politicas publicas de desenvolvimento urbano, é que

* Projeto de Pesquisa aprovado pela COPEX — Coordenadoria de P6s-Graduagao, Pesquisa e Extensao das
Faculdades Integradas Curitiba, em reunido do Comité de Pesquisa e Etica, realizada em 15 de marco de
2006.

**SAULE JUNIOR, Nelson apud ROCHA, Julio César de S da. Funcdo ambiental da cidade: direito

ao meio ambiente urbano ecologicamente equilibrado. S&o Paulo: Juarez de Oliveira, 1999. p. 30.

Ao lado da democracia representativa, nos termos da Constituicdo Federal, a teor do que dispde o art. 1°,

§2°, CE.

2 Ainda acerca da democracia participativa Roberto Mangabeira Unger, na folha de S.Paulo de 27 set. 2005,
A-2, em artigo intitulado “Aprofundar a democracia”: “(...) Falseiam a tese da radicalizacdo democratica os
que a denunciam como ataque contra a democracia representativa. O que ela quer é tornar essa democracia
efetiva, em meio aos extremos de desigualdade de que sofremos. (...) Ndo ha democracia sem participacao.”
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96  Marcelene Carvalho da Silva Ramos

contribuirdo efetivamente com a constru¢do da gestao democratica das
cidades.

Sob o ponto de vista do arcabougo normativo, é de se destacar que
as normas gerais acerca do tema estao insculpidas nos artigos 2°, incisos I1
e XIII e 4°, inciso 11, alinea f, e §3°, e ainda, artigos 27 e §2°, 40, §1°, 137,
pardgrafo anico, da Lei n® 10.257/01. Assume especial relevo o Capitulo
IV, que nos artigos 43 a 45 tratam da Gestao Democrdtica da Cidade.

Importante ainda ressaltar que a gestao urbana democratica, por
meio da participagido popular, tanto compoe o rol das diretrizes gerais para
a execugao da politica urbana como constitui instrumento de politica urbana.

Com efeito, assim preceitua o artigo 2°, II, do Estatuto da Cidade,
no Capitulo I, que traga as Diretrizes Gerais da politica urbana: “A politica
urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungoes
sociais da cidade e da propriedade urbana, mediante as seguintes dire-
trizes gerais: (...) II - gestdo democratica por meio da participagdo da
populagao e de associagdes representativas dos varios segmentos da
comunidade na formulacdo, execu¢do e acompanhamento de planos,
programas e projetos de desenvolvimento urbano;”. E no inciso XIII:
“audiéncia do Poder Publico Municipal e da populagao interessada nos
processos de implantacao de empreendimentos ou atividades com efeitos
potencialmente negativos sobre o meio ambiente natural ou construido, o
conforto ou a segurancga da populagao; (...).”

De sua vez, dispoe o artigo 4°, 111, £, V, s e §3°, do Estatuto da
Cidade, no Capitulo II, que trata dos Instrumentos de Politica Urbana:
“Para os fins desta Lei, serdao utilizados, entre outros instrumentos: (...)
IIT - planejamento municipal, em especial: (...) f- gestao orcamentaria
participativa; (...). V - s) referendo popular e plebiscito (...) §3°. Os instru-
mentos previstos neste artigo que demandam dispéndio de recursos por
parte do Poder Publico Municipal devem ser objeto de controle social,
garantida a participacdo de comunidades, movimentos e entidades da
sociedade civil”. Infere-se do ordenamento juridico, que a forma deter-
minada para a consecugao democritica da gestao urbana deve estar
caracterizada pela participagao da populagio® e de associagoes representativas
dos vdrios segmentos comunitdrios sendo que, o dmbito de atuagao popular é o

w

Cf. PATARO, 2003, p. 97-127: “(...) J& o principio da participacao deve orientar toda atuacao publica, com
vistas a gradual ampliacdo de politicas inclusiva, vez que ‘esta diretamente referido a expansao da consciéncia
social e ao natural anseio de influir de algum modo nas decisdes de poder que repercutirdo sobre as pessoas
interessadas.” (Diogo Figueiredo Moreira Neto: Mutacdes...).”
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Participagao popular como condigdo de efetividade da gestdo urbano-democrética 97

da formulagao, planejamento, execugao e acompanhamento de planos, programas
e projetos de desenvolvimento wrbano.

Constata-se, também, a participacdo popular na gestao do orca-
mento publico,* influindo diretamente na distribui¢ao e aplicacao das
verbas destinadas a implementacdo das politicas publicas de desenvol-
vimento urbano, selecionando os programas e projetos prioritarios ao
bem-estar da populagao, bem assim, a garantia do exercicio do controle
social dos recursos or¢amentarios por meio da participagio comuni-
taria e dos movimentos sociais organizados, e ainda, das entidades da
sociedade civil.

A publicidade é outro mecanismo propiciador ao controle democrdtico da
acao urbanistica estatal®e encontra previsao no art. 27, §2°,° do Estatuto da
Cidade. E ainda, as audiéncias — publicas (art. 40, §4°, I) e privadas (art.
37, paragrafo tinico) — constituem ambitos de atuagao popular, por meio
da participagdo na elaborac¢do do Plano Diretor da cidade ou ainda,
pelo conhecimento dos documentos que integram o Estudo de Impacto
de Vizinhanga.

Também o art. 40, §4°, no inciso II, traz mecanismo de publicidade
de documentos e informagdes produzidas no que se referem ao Plano
Diretor.”

A fim de garantir a gestao democritica da cidade,® e portanto,
assegurar a participacdo popular, o artigo 43 do Estatuto da Cidade
elenca um rol de instrumentos que devem ser utilizados. Sao eles: cria-

IS

PATARO, 2003, p. 118: “(...) Outro importante fendémeno da vivéncia democratica é o orcamento participativo,
realidade em muitos Municipios brasileiros. Originariamente os orcamentos publicos eram cometidos a
tecnocratas, que, na maioria das vezes, desconheciam até a realidade do Municipio, por exemplo. (...)."

Cf. Carlos Ari Sundfeld, op. cit., p. 57.

"Art. 27: O proprietario devera notificar sua intencao de alienar o Imével, para que o Municipio, no prazo
maximo de trinta dias, manifeste por escrito seu interesse em compré-lo. Omissis. §2°. O Municipio fara
publicar, em érgéo oficial e em pelo menos um jornal local ou regional de grande circulagdo, edital de aviso
da notificacdo recebida nos termos do caput e da intencdo de aquisicdo do imdvel nas condicbes da
proposta apresentada.” “Art. 37.(...) Paragrafo Unico: Dar-se-a publicidade aos documentos integrantes do
EIV, que ficardo disponiveis para consulta, no érgdo competente do Poder Publico Municipal, por qualquer
interessado.”

“Art. 40. O plano diretor, aprovado por lei municipal, é o instrumento bésico da politica de desenvolvimento
e expansao urbana. §4°. No processo de elaboracdo do plano diretor e na fiscalizacdo de sua implementacéo,
os Poderes Legislativo e Executivo Municipais garantirdo: | - a promocao de audiéncias publicas e debates
com a participacao da populacao e de associagoes representativas dos varios segmentos da comunidade; Il
- a publicidade quanto aos documentos e informacées produzidos;”

Vejam-se as recomendacdes do Ministério das Cidades, na Apresentacdo do Ministro Mdrcio Fortes para
a 2@ Conferéncia Nacional das Cidades: (...) Participagdo e Controle social: 38. A implementacéo da
gestao democrética na PNDU, conforme item (5) exige compromissos dos poderes executivos e legislativos
com: a) o compartilhamento do poder de decisdo com a sociedade na definicdo das politicas dos
investimentos publicos, b) o combate as formas de conservadorismo politico, clientelismo, interesses
particulares e privatistas e a cultura do favor; ¢) o fortalecimento permanente de atores/sujeitos sociais-
politicos autbnomos,; d) a organizacdo de sistemas de informagdo e estruturas institucionais que

o u

~

o

A & C R. de Dir. Administrativo e Constitucional, Belo Horizonte, ano 6, n. 25, p. 95-108, jul./set. 2006



98  Marcelene Carvalho da Silva Ramos

¢ao de drgaos colegiados de politica urbana, nos niveis nacional, estadual e
municipal;? debates, audiéncias e consultas publicas;'" conferéncias sobre assuntos
de interesse urbano,'' nos niveis nacional, estadual e municipal e iniciativa
popular de projeto de lei e de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano.

E ainda dispoem os arts. 44 e 45: Art. 44. No ambito municipal, a
gestao or¢amentdria participativa de que trata a alinea “f” do inciso 111 do art. 4°
desta Lei incluird a realizagdo de debates, audiéncias e consultas publicas sobre as
propostas do plano plurianual, da lei de diretrizes orgamentdrias e do orgamento
anual,"* como condigao obrigatoria para sua aprovagao pela Camara Municipal.
Art 45: Os organismos gestores das regioes metropolitanas e aglomeragoes urbanas
mcluirdo obrigatoria e significativa participagao da populagio e de associagoes
representativas dos vdrios segmentos da comunidade, de modo a garantir o controle
direto de suas atividades e o pleno exercicio da cidadania.” G.n.

Nessa perspectiva, ressaltam os avancos que a sociedade brasileira
alcangou com a constitucionalizagao da politica urbana, em especial pela
inscri¢ao dos artigos 182 e 183 na Carta da Republica de 1988 e ainda,
com o advento do Estatuto da Cidade (Lei n® 10.257/2001).

Todavia, tais acontecimentos no plano juridico significam apenas
o ponto de partida e o primeiro passo para a efetivacio de uma gestao
realmente democritica das cidades."

O caminho ¢ o préprio processo de construgdo da Democracia pela
via da efetiva participagdo popular, em especial, por meio do alargamento
dos espagos publicos ndo-estatais, porém, institucionais, como as Con-

proporcionem a populacdo o acesso as informagbes,e) a promogdo de um processo continuo de
discussdo, negociacdo e de aprendizado coletivo, f) a constituicdo de espacos, instrumentos, canais ou
instancias de participagdo da sociedade;g) o respeito pelas diferencas de pensamento, h) a apresentacdo
de suas propostas de forma clara e transparente; i) a promocéo da democratizacdo do Estado para torna-
lo transparente, descentralizado e assegurando o controle social, sobre as acbes governamentais; 39. A
gestdo democrética exige compromissos das organizagoes sociais e da populacdo com: a) a mobilizacdo
das entidades e da populacdo para o reconhecimento das instdncias de participacdo e para o debate

9 Acerca da criagdo de érgédos colegiados, colhem-se as seguintes recomendagdes da apresentacdo do
Ministro das Cidades para a 22. Conferéncia Nacional: “(...) 40. Para permitir a participacdo e o controle
social, Unido, estados, municipios, devem promover:a) Constituicdo democrética de conselhos da cidade,
para superar a fragmentacdo das politicas publicas urbanas através da integracdo das areas tematicas e
setoriais (desenvolvimento urbano, habitacdo, saneamento ambiental, transporte, transito e mobilidade
urbana);(...)."

1% 1dem: “(...) d) A implementacao de instrumentos previstos no Estatuto da Cidade e Resolucdo 25/05 do
Conselho das Cidades, tais como: debates, audiéncias publicas; plebiscito, referendos.(...)"

" Idem sobre a realizacdo de Conferéncias: “(...) b) Conferéncias das Cidades, para possibilitar a participacao
de todos os segmentos da sociedade, com especial atencdo aos mais excluidos, e para eleger os membros
dos conselhos das cidades;c)Articulacdo de conselhos e canais de participacdo existentes em cada esfera
da Federacéo, incluindo também regides metropolitanas e outros recortes regionais, buscando coordenacdo
e cooperacao nas agoes e decisoes; (...)."

'2 Ainda a multicitada apresentacao da 22. Conferéncia Nacional das Cidades: “(...) e) Canais de participacao
da sociedade na elaboracdo de orcamentos publicos, como planos plurianuais, leis de diretrizes
orcamentérias e planos de todas as tematicas de forma integrada.(...)’

13 Destaque-se o retrocesso registrado por MATTOS, Liana Portilho, em artigo intitulado “Da gestao democratica
da cidade” (In: (Org.). Estatuto da Cidade comentado. Belo Horizonte: Mandamentos, 2002):
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feréncias Publicas e os Conselhos Populares e Deliberativos, fazendo de
tais lugares o locus de decisao consciente acerca das politicas pablicas efi-
cazes na transformagdo dos espagos urbanos, de forma a incluir todos os
habitantes das cidades de maneira humana e verdadeiramente digna.

A busca da efetividade da participagio da populagdo na construgdo de
uma gestao urbana amplamente democrdtica — que ouse render homenagem
a soberania popular, consagrada pela Carta da Republica, que instituiu
no Estado brasileiro uma Democracia participativa,'” em que o poder é
exercido diretamente pelo povo, nos termos em que ela preconiza'® — é
tarefa de todos os participantes da cena social, mas, sobretudo, é missao
daqueles que atuam no cenario juridico.

Assim, a Carta Federal, ao prescrever que “a politica de desenvol-
vimento urbano, executada pelo Poder Pablico municipal, conforme dire-
trizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento
das fungodes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes”,
remeteu a legislagao infraconstitucional a regulamentagao da formulagao,
planejamento e execugao da politica nacional de desenvolvimento urbano,
sendo que o Estatuto da Cidade,"” que veio dispor as regras gerais sobre a
matéria, plasmou a gestao democrdtica da cidade, como diretriz geral a ser
inelutavelmente seguida, e ainda, como nstrumento de politica urbana, nas
varias formas criadas e aptas a inclusao dos habitantes na gestao da cidade.

O tema estd, pois — a partir da Constituicao Federal de 1988 e em
especial, desde a edigao do Estatuto da Cidade (Lei n. 10.257/01) —, na

“(...) a garantia da gestdo democratica da cidade foi afrontada pelo vento oposto ao inciso I, do artigo
52, pelo qual se previa como crime de improbidade administrativa a conduta do prefeito que impedisse
ou deixasse de garantir a participacdo de comunidades, movimentos e entidades da sociedade civil,
conforme o disposto no §3° do artigo 4° do Estatuto, pois, tristemente, a tradicdo brasileira tem
demonstrado existir um vinculo significativo entre a eficacia das normas e a forca das sancbes correspondentes
para o caso de seu descumprimento. (...).”

Cf. BARROSO, Luis Roberto. Interpretacdo e aplicacdo da Constituicdo. 3. ed. Séo Paulo: Saraiva, 1999. p.
235-238: “(...) A idéia de efetividade, conquanto de desenvolvimento relativamente recente, traduz a
mais notavel preocupagdo do constitucionalismo nos Ultimos tempos. Ligada ao fenémeno da juridicizacao
da Constituicdo, e ao reconhecimento e incremento de sua forca normativa, a efetividade merece capitulo
obrigatério na interpretacdo constitucional. Os grandes autores da atualidade referem-se a necessidade
de dar preferéncia, nos problemas constitucionais, aos pontos de vista que levem as normas a obter a
méxima eficacia ante as circunstdncias de cada caso”. E continua dizendo, que efetividade é a “eficacia
social da norma. (...) A efetividade significa, portanto, a realizacao do Direito, o desempenho concreto de
sua funcao social. Ela representa a materializacdo, no mundo dos fatos, dos preceitos legais e simboliza
a aproximacao, tdo intima quanto possivel, entre o dever-ser normativo e o ser da realidade social”.

Além de representativa, por meio de eleicao.

“Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissolvel dos Estados e Municipios e do
Distrito Federal, constitui-se em Estado Democrético de Direito e tem como fundamentos: (omissis)
Paragrafo Unico: Todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou
diretamente, nos termos desta Constituicdo.”

7 Lei n® 10.257, de 10.07.2001, arts.2°, II, 4°, Ill, f e 43 a 45, dentre outros adiante mencionados.

=

> o
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agenda politica-juridica nacional, em acoes de carater legislativo e também
administrativo, envolvendo os governos das 03 (trés) esferas verticais de
Poder,'® quais sejam, da Unido, dos Estados e, especialmente, dos Muni-
cipios brasileiros, bem assim, toda populagdo e a sociedade organizada.'

Inegavel, portanto, que o grande marco do direito ao desenvol-
vimento urbano com a garantia de bem-estar dos habitantes das cidades deu-
se, como se disse, com a Carta Cidada, que cravou no artigo 182, que a
politica de desenvolvimento urbano tem por objetivo ordenar o pleno desen-
volvimento das fungoes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes.*

Dé-se, assim, a constitucionaliza¢do do Direito Urbanistico*' e, por-
tanto, do direito a cidade** e nasce o conceito de fungao social da cidade,”
estabelecido em norma constitucional, e por isso, de insofismavel aplica-
bilidade e eficcia, a assegurar o pleno desenvolvimento do espaco urbano,
garantindo o bem-estar de seus habitantes.

'8 Acerca da questao federativa e participacdo popular, veja-se em MACIEL, Marco, no jornal Folha de S.Paulo,
de 04 mar. 2005, p. A3, em artigo intitulado “Por uma federagdo de fato”: “(...) o redesenho do modelo
federativo. Este impoe, entre outras acdes, reforcar a desconcentracdo e a descentralizacao, por intermédio
do fortalecimento dos Estado e municipios e o exercicio de uma democracia participativa. (...)."

19 Nesse sentido, 0 Governo Federal vem promovendo as CONFERENCIAS DAS CIDADES, nos trés 4mbitos
federativos, sendo que, a segunda de carater nacional serd realizada em Brasilia no inicio de dezembro, sob
o tema Construindo a Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano, com a seguinte apresentacdo: “Em
1940, cerca de 20% da populacdo brasileira era urbana. Hoje, o indice é de quase 82%, o que permite
classificar o Brasil como um dos paises mais urbanizados do planeta. Este crescimento em direcéo as cidades
se deu, em grande parte, por falta de um marco regulatério de planejamento e controle de uso e ocupacao
do solo, bem como de um financiamento deficiente. O resultado é uma lista de problemas como déficit
habitacional, falta de saneamento e infra-estrutura, transito deficiente, transporte desordenado e ocupacao
e uso ilegal do solo. O Governo Federal, no entanto, acredita que ha saidas para o atual cenério e aposta
em planejamento e articulacdo para construir e transformar as cidades brasileiras em espagos mais sustentaveis.
As diretrizes deste processo serdo discutidas durante a 22 Conferéncia Nacional das Cidades, que ocorrerd
de 30 de novembro a 3 de dezembro, em Brasilia. Com o lema “Reforma Urbana: Cidade para todos”, o
encontro da prosseguimento a um processo iniciado em 2003, ano em que foi realizada a 12 Conferéncia
Nacional das Cidades e criado o Conselho das Cidades (ConCidades), empossado em 2004. De 14 para ca,
o tema foi debatido em todo o pais e as propostas recolhidas serdo sistematizadas nesta 22 Conferéncia e
servirdo de base para a formulacdo da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano (PNDU). Essa politica,
de Estado, norteard as agoes dos poderes publicos e serd o alicerce para a formulacdo de um Sistema
Nacional de Desenvolvimento Urbano estavel e reestruturador do urbano no Pafs, preenchendo uma lacuna
de mais de vinte anos. O Conselho das Cidades apontou quatro temas que refletem os quatro principais
desafios para implantacdo da PNDU no Pais: Participagdo e controle social; Questdo federativa; Politica
urbana regional e metropolitana e Financiamento do desenvolvimento urbano. Estes temas séo a base da
pauta da 22 Conferéncia das Cidades e resultam das discussdes do primeiro evento, centrado em politicas
setoriais como habitacdo e politica fundiaria, saneamento ambiental, transporte e mobilidade urbana e
planejamento territorial urbano. As questdes em debate agora séo ainda mais complexas que as do primeiro
encontro, e por isso exigirao maior parceria e engajamento das esferas federal, estadual e municipal.Outras
quatro campanhas tematicas no ambito da PNDU também estdo sendo discutidas e exigem fundamental
apoio da sociedade: Planos Diretores Participativos, Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social, Marco
Regulatério do Saneamento Ambiental e Programa Brasileiro de Acessibilidade Urbana. Brasilia, 24 de
agosto de 2005. Marcio Fortes de Almeida. Ministro de Estado das Cidades. Acesso em: set. 2005.
Disponivel em: <http://www.cidades.gov.br>.
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Como os preceitos constitucionais dos artigos 182 e 183, CF, recla-
mavam intermediagao legislativa para conferir a tais normas (de eficacia
limitada) aplicabilidade plena, veio a luz, em 10 de julho de 2001, a Lei
n® 10.257, denominado Estatuto da Cidade (art. 1°, paragrafo tnico), tra-
¢ando as normas gerais de direito urbanistico (no exercicio da competéncia
legislativa concorrente da Unido, a teor do art. 24, I, e §1°, CF), regula-
mentando os dispositivos constitucionais que tratam da politica urbana,
estabelecendo-lhe as diretrizes para o desenvolvimento urbano (nos ter-
mos da competéncia administrativa afeta a Unido, art. 21, XX, CF)
consistente nas Diretrizes Gerais, na criacio de novos Instrumentos de
Politica Urbana, no Plano Diretor e na Gestao Democratica da Cidade,**
e ainda, disposig¢oes gerais.

E precisamente a gestdo democrdtica da cidade o ponto nuclear deste
ensaio, com o objetivo de desvendar como — de que formas, em quais condigoes,
em que ambitos — a participagao popular deve ocorrer a fim de dar efetividade aos

20 Cf. Carlos Ari Sundfeld: “A ruptura provocada pela instalacdo da Assembléia Constituinte, em 1986,
acabou causando uma répida evolucéo juridica em certas matérias. O caso do direito urbanistico foi
exemplar. Desde 1977, por iniciativa governamental, discutia-se uma proposta de Lei Nacional de Reforma
Urbana, gerando forte resisténcia empresarial (a principal critica juridica foi a suposta falta de base
constitucional para sua edicdo). Com a submissdo do assunto ao Congresso Nacional, na forma do
Projeto de Lei 775/1983, o debate se ampliou (v., por exemplo, as analises do projeto por Eros Roberto
Grau, Direito Urbano, Séo Paulo, Ed. RT, 1983, p. 117 e ss., e Ricardo Pereira Lira, Elementos..., p. 173
e ss.), mas a tramitacao ficou barrada. O impasse teve solucdo surpreendente em 1988: acabou-se
incluindo na nova Constituicdo a esséncia daquilo que, na singela forma de projeto de lei ordinaria,
sequer conseguia ser discutido.” (In: DALLARI, Adilson Abreu; FERRAZ, Sérgio (Org.). O Estatuto da
Cidade e suas diretrizes gerais: Estatuto da Cidade (Comentarios a Lei Federal 10.257/2001). S&o Paulo:
Malheiros, 2002. p. 48).

Idem: “O papel que a Constituicdo de 1988 implicitamente assinalou ao direito urbanistico é o de servir

a definicdo e implementagdo da ‘politica de desenvolvimento urbano’, a qual tem por finalidade ‘ordenar

o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes” (art.

182, caput).”, op. cit., p. 48.

Cf. ROCHA, Julio Cesar de Sa da. Consideracoes juridicas sobre a funcdo ambiental da cidade. Revista de

Direito Ambiental, n. 14, p. 109: “O pleno direito a cidade inclui o direito a vida com dignidade, a

moradia, a alimentacéo, a saude, a seguranca, ao meio ambiente ecologicamente equilibrado. A efetivacao

da funcéo social da cidade estabelece-se quando o direito a cidade pode ser exercido em sua plenitude,
ou seja, a cidade cumpre sua funcao social quando os cidad&os possuem os direitos urbanos.”

Cf. FIORILLO, Celso Antonio Pacheco. Curso de direito ambiental brasileiro. Sdo Paulo: Saraiva, 2000. p.

197: “(...) a funcao social da cidade é cumprida quando esta proporciona a seus habitantes o direito a

vida, a seguranca, a igualdade, a propriedade e a liberdade (CF, art. 5°,caput), bem como quando

garante a todos um piso vital minimo, compreendido pelos direitos sociais a educacao, a saude, ao lazer,
ao trabalho, a previdéncia social, a maternidade, a infancia, a assisténcia aos desamparados, entre outros
encartados no art. 6°.”

24 Cf. FIORILLO, 2002, p. 84: “(...) O capitulo IV rompe com a superada visdo administrativa de “disciplinar”as
cidades a partir de regramentos impostos tdo somente pelo Poder Publico. Baseado nos fundamentos
constitucionais da pessoa humana (art. 1°, Ill) bem como da cidadania (art. 1°, Il) e fixada através de
diretriz contida na Lei 10.257/2001 (art. 2°, I), a gestdo democrética da cidade (arts. 43 a 45) permite
dar efetividade a tutela do meio ambiente artificial através da participacdo direta de brasileiros e estrangeiros
residentes em nosso pais o0 que sera feito ndao sé no ambito institucional (art. 43, 1) como através de
iniciativa popular de projeto de lei (art.43, IV). O art. 43 ndo impede a utilizacdo de outros instrumentos
de controle ambiental a exemplo das acoes coletivas visando a tutela jurisdicional em defesa de meio
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comandos legais (e constitucionais, ja que se trata de norma integrativa a dar
plena eficacia aos preceitos inscritos na Carta Federal acerca do desen-
volvimento urbano) e alcangar a maxima eficdcia no que refere a democratizagao
da gestao urbana — nao s6 das prescri¢oes que ja compdem o arcabougo
normativo acerca da politica de desenvolvimento urbano, como ainda pela
ampliagdo dos meios e formas de realizagdo do principio constitucional
da democracia participativa,® através da participacao direta da popu-
lagdo nas instancias de poder de decisdo acerca das politicas publicas
urbanisticas,* dando ao povo poderes ativos de soberania militante e diuturna.*”

Constitui, destarte, objetivo deste arrazoado, formular e desenvolver
hipéteses de efetiva participagdo popular nas esferas governamentais, bem
como nos espacos publicos ndo-estatais, descentralizando e ampliando os
campos decisorios acerca da formulacdo, planejamento, execugio e fis-
calizagdo das politicas puablicas de desenvolvimento urbano, oferecendo,
assim, a partir de outro vértice, outra ética e nova racionalidade, alternativas
para uma efetiva gestao democratica participativa das cidades,*® numa
constante construcdo do processo de participagdo e consolida¢iao da
Democracia.

ambiente artificial ecologicamente equilibrado que poderdo ser manejadas pela populagéo (vide nosso
comentarios aos artigos 53 e 54 do Estatuto da Cidade). Os debates, audiéncias e consultas publicas (art.
43, 1), inclusive como condicdo obrigatéria para sua aprovacdo pela Cdmara Municipal (art. 44), atestam,
sob o ponto de vista juridico, a vontade do legislador de submeter ao préprio povo-livre de ‘intermediarios’
institucionais — a gestdo democrética da cidade.”

25 Nao é demasiado lembrar, que se trata de principio fundante do Estado Democratico de Direito brasileiro
a teor do art. 1°, caput e paragrafo Unico, CF. Veja-se a respeito, o celebrado Professor Paulo Bonavides,
em artigo publicado no jornal Folha de S.Paulo, de 29 out. 2005, Caderno A, p. 3-Tendéncias/debates,
intitulado “Revolucdo participativa”: “(...) A Carta parece importantissima porque inaugurou no
constitucionalismo republicano a era dos principios, em que, por superioridade normativa, a legitimidade
prepondera sobre a legalidade. (...) Em 1988, a Assembléia Constituinte escreveu e promulgou o
principio e as regras constitucionais que regem a presenca popular na obra de governo. (...) A Constituicao
estabeleceu também os dois principios-chave de nossa organizacdo politica: o principio representativo e
o principio da democracia direta.(...) avulta a férmula mais eficaz de consolidar a democracia participativa,
contida na aprovacdo de uma emenda constitucional que sujeitasse a referendo as demais emendas de
alcance institucional, e a plebiscito as questdes fundamentais da governanca democréatica.”

26 Cf. FRANCISCO, 2001, p. 45: “(...) Como explicita, de modo sucinto, mas bem claro, o professor Walter
Ceneviva, dentro da sistematica do Estatuto da Cidade, ‘a participagdo do municipe é permanente. Deve
acompanhar e opinar até mesmo na instalacdo de atividades ou empreendimentos geradores de trafego
(o grande drama das maiores cidades, sobretudo perto das escolas).’(fr. Solo municipal em limites de uso,
Folha de S.Paulo, 11.8.2001, Cotidiano, p. C-2). Dentro deste escopo, o Estatuto optou pela mitigacdo
da democracia representativa, instituindo a participacdo direta da populacdo das cidades na formulacao
da politica urbana, dentro do préprio permissivo constitucional constante do art. 1°, pardgrafo Unico da
Carta Magna. (...)."”

27 Cf. ainda o Prof. Paulo Bonavides, em entrevista ao jornal Folha de S.Paulo, de 15 ago. 2005, Caderno
A, p. 14, onde diz ainda, o eminente constitucionalista: “(...) A mudanca possivel é no sentido de
transformar a democracia direta em democracia mais participativa, dando mais poder ao povo, mais
presenca deste na legitimacdo das tarefas de governo. (...) A desagregacdo moral dos quadros
representativos nos conduz a necessidade de estabelecer, pelas vias constitucionais, a democracia
participativa. (...)"

A & C R. de Dir. Administrativo e Constitucional, Belo Horizonte, ano 6, n. 25, p. 95-108, jul./set. 2006



Participagao popular como condicdo de efetividade da gestao urbano-democratica 103

Ainda, tendo em vista que o Estado Democratico de Direito é
informado por principios constitucionais, que norteiam o arcabouco
normativo e constituem canones aptos a assegurar os direitos dos cida-
daos, a efetividade da participagao popular na construgao do desenvol-
vimento urbano passa, necessariamente, pela democracia participativa.?

Aatualidade do tema verifica-se também no direito comparado, tendo
sempre como destaque a participacao popular na planificagdo urbana.*

Sendo ainda indispensével considerar que as teorias juridicas demo-
craticas do Estado de Direito e constitucional contemporaneo® — com
especial énfase naquelas que contemplam a democracia participativa® e

nos instrumentos de controle social e** participagdo direta da populagao

28 Confira-se em COMPARATO, Fabio Konder, no jornal Folha de S.Paulo, de 05 ago. 2005, p. A-3, em
artigo intitulado “Democracia direta ja!”: “(...) Ninguém contesta que a representacdo popular é
indispensavel no funcionamento das democracias modernas. Mas seria um erro tragico desconhecer que
o cerne do regime democratico estd na soberania popular efetiva, e ndo meramente simbdlica. Ora,
soberania popular efetiva significa dar voz e voto ao povo, ndo sé para eleger os governantes mas
também e sobretudo para decidir diretamente as grandes questdes socioecondmicas do pais e controlar
a acao de todos os agentes publicos.(...)."

29 Confira-se, mais uma vez, o sempre festejado Professor Paulo Bonavides, no ja mencionado artigo
publicado no jornal Folha de S.Paulo, de 29 out. 2005, Caderno A, p. 3-Tendéncias/debates, intitulado
“Revolucao participativa”: “(...) O futuro pertence, pois, a democracia participativa. *

30 Como referéncia sobre o tema no direito comparado, aponta-se o que apresenta o alcalde de Palencia
(Espana), em artigo intitulado “Participacion ciudadana y urbanismo”. In: ORDENACION del territori y
desarrollo sostenible. Ciudad Argentina: Editorial de Ciéncia y Cultura: Buenos Aires, 2004. p. 214-215:
“(...) La nueva concepcién del urbanismo debe afianzarse em la doble légica de la rehabilitacion del
territério que solo se puede producir desde la proximidad y com la participacién activa de los tejidos
sociales sobre los que se actla y sobre los que se pretende incidir. Solo de esta manera se pueden
redisenar 1as relaciones sociales, econdmicas y culturales que se producen en el territério. Se trata de
establecer los puentes necesarios para llegar al futuro esperado y deseado por los habitantes del
municipio, rompiendo com los modelos racionalistas de principios de siglo y las intervenciones puramente
especulativas. Por ello, se comparte la interpretacion generalmente extendida del concepto de participacion
ciudadana em relacion com el urbanismo entendida como uma intervencién activa, basada em el empleo
de liderazgos locales y organizaciones representativas de diferentes grupos de interés, orientada a la
mejor adecuacion del urbanismo al interés de la comunidad especificamente representada e, idealmente,
al interés publico. Esta Idea de participacién activa nos lleva a hacer realidade otro principio que es
fundamental: el urbanismo democréatico o el urbanismo com el ciudadano, que se presupone por parte
de las personas involucradas voluntad para buscar, em colaboracién, el interés general. La defensa de um
urbanismo participativo tiene ademas uma serie de efectos positivos entre los que podemos destacar por
su importancia los siguientes: - Crea legitimidad. La participacion ciudadana en los processos urbanisticos
aumenta la legitimidad de la actuacién publica y la implicacién en los temas colectivos. - Incrementa la
eficacia. Si los ciudadanos intervienen en el diseno de la ciudad, se desarrollard mas facilmente la politica
urbanistica y, de este modo, se evitard que la ordenacién definida se convierta em um papel estéril. - Los
ciudadanos estan, em general, mas familiarizados que los urbanistas con las circunstancias especificas de
las localidades donde viven y pueden, por tanto, hacer uma contribuicién positiva a la base informativa de
formulaciéon de planes y desarrollo de alternativas para su ejecucién.” Anote-se, ainda, DROMI, Laura San
Martino de, em artigo intitulado “Los cauces de la participacion ciudadana”. In: op. cit., p. 263-273: “El
estado de derecho democrético exige como dato de su identidad la participacién como forma de
compromiso del habitante y principalmente del ciudadano em todas sus dimensiones. El individuo
aislado, ocupado solo del 'yo’, hd tomado conciencia de que debe ocuparse tambien del ‘nosotros’, com
el cual se juega su destino final. Que el individuo sea parte de la cosa pUblica exige quebrar la indiferencia
social y la apatia politica através de la participacion y el protagonismo. La participacion ciudadana es la
causa eficiente de la democracia. Para ejercer la ciudadana debe existir el derecho — deber a la partcipacion
y, en este orden, la participacion ciudadana importa el derecho de los ciudadanos a ser actores em las
propuestas, disend,implementacién y evaluacién de las politicas publicas. Por ello, se puede conceptuar
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nas decisoes politicas™ — sdo fundamentais e propiciam o amélgama
indispensavel na constru¢io dos caminhos que desagiiem nas gestoes
efetivamente democraticas das cidades, assegurando o bem-estar de seus
habitantes por meio do pleno desenvolvimento de suas fungdes sociais.*

De igual forma, a teorética constitucional principiolégica, bem
assim o ordenamento constitucional brasileiro e o arcabougo legal patrio®
constituem marcos a partir dos quais pode-se buscar a expansio das for-

el valor participacion ciudadana como la intervencién organizada de la ciudadania em la actividade
publica, como manifestacién de sus intereses sociales. (..) Em definitiva, como vemos, los caminos de la
participacién son la medida del compromiso, son los que dan vigencia y convivencia com calidad de vida
a la organizacién social.”
31 Ao tratar do tema, CANOTILHO, 1998, p. 1255-1265, apresenta as (i) Teorias da Democracia: a teoria
democrético-pluralista, a teoria elitista da democracia, a teoria da democracia do ‘ordo-liberalismo’; e as
(i) Teorias Normativas da Democracia: teoria liberal, concepcdo republicana, democracia deliberativa,
democracia discursiva e democracia corporativa; por derradeiro, apresenta uma (iii) Concepgao Minimalista
de Democracia. Esta Ultima é a que melhor fundamentacdo da ao tema proposto, veja-se: “Uma série de
autores tem investigado o conjunto de regras, requisitos e instituicoes para se poder falar em ‘estado
democratico’. Trata-se do problema hoje conhecido sob o nome de democracia minima. Em termos
considerados paradigmaticos, um conhecido publicista italiano resumiu a questdo elencando os tépicos
basicos da democracia: A democracia distingue-se de todas as formas de governo autocraticos porque se
caracteriza por um sistema de regras, primarias e fundamentais, que estabelecem: quem esta autorizado
a tomar decisbes colectivas; quais 0s processos para essa tomada de decises. De um modo mais
informativo, uma definicdo minima de democracia implica: (a) participacao de um némero tao elevado de
cidaddos quanto possivel; (b) regra da maioria para a tomada de decisoes colectivas e vinculantes; (c)
existéncia de alternativas reais e sérias que permitam opcdes aos cidadaos de escolher entre governantes
e programas politicos; (d) garantias de direitos de liberdade e participacdo politica. Estes requisitos
minimos estdo reunidos no estado de direito democrético. E pouco provével que exista um estado que
ndo seja um estado liberal de direito quanto a existéncia e preexisténcia destes direitos e funcionamento
da democracia. E pouco provavel que um estado nio democrético esteja em condicoes de garantir as
liberdades fundamentais.” Todavia, também a Democracia deliberativa, integrante das Teorias Normativas
da Democracia, fundamenta o presente trabalho. Confira-se: “(...) A categoria conceitual mais importante
é a de politica deliberativa. A deliberacdo pressupdée uma concepcédo dialdégica da politica e a
consideracao desta como um processo racional de discussao dos ploblemas e alternativas de forma a
obterem-se solucdes justas, boas, ou, pelo menos, razoaveis, de ordenacdo da vida comunitaria. A
politica serve para deliberar sobre a ordenacao comunitéria e ndo apenas para fornecer aberturas processuais
a prossecucao de interesses privados ou a optimizacdo de preferéncias subjetivas.”.
Tome-se a exemplo, a teoria esposada pelo Professor José Afonso da Silva (Curso de direito constitucional
positivo. 24. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2005. p. 141 et seq.): “(...) O principio participativo caracteriza-
se pela participacao direta e pessoal da cidadania na formagéo dos atos de governo. (...).”
Lé-se em BRITO, Carlos Ayres. Em artigo intitulado “Distingdo entre ‘controle social de poder’ e ‘participacdo
popular”. Revista Trimestral de Direito Publico, v. 2, p. 85, 1993: “(...) a participacdo popular somente
pode existir com a pessoa privada (individual ou associadamente) exercendo o poder de criar norma
juridica estatal, que é norma imputavel & autoria e ao dever de acatamento de toda a coletividade. E igual
a dizer: com a pessoa privada influindo constitutivamente na formacdo da vontade normativa do Estado,
que assim é que se desempenha o poder politico. (...) a participagdo popular ndo quebra o monopdlio
estatal da producdo do Direito de forma emparceirada com os particulares (individual e coletivamente). E
é justamente esse modo emparceirado de trabalhar o fenémeno juridico, no plano da sua criacao, que
se pode entender a locucdo “Estado Democratico”(figurante no predambulo da Carta de Outubro) como
sindnimo perfeito de “Estado Participativo. (...).".
Veja-se em DALLARI, Adilson de Abreu. Em artigo intitulado “Instrumentos da politica urbana”. In:
. Estatuto da Cidade (Comentérios a Lei Federal 10.257/2001). Séo Paulo: Malheiros, 2002. p.
82: “(...) na enumeracao constante de seu inciso V,0 art. 4° menciona o referendo e o plebiscito, que sao
instrumentos de realizagdo do principio participativo, também afirmado pela Constituicio Federal.(...).” E
ainda, a p. 302 “(...) A participacdo da populacdo na implementacao de empreendimentos ou atividades
nao foi reconhecida apenas como regra, mas também como principio. (...)."

w
N

w
g

w
®

A & C R. de Dir. Administrativo e Constitucional, Belo Horizonte, ano 6, n. 25, p. 95-108, jul./set. 2006



Participagao popular como condicdo de efetividade da gestao urbano-democratica 105

mas e ambitos de participagido popular,’” bem assim a melhoria na qua-
lidade da inclusao popular, a fim de garantir a efetiva gestao democrética
das cidades.

Desde logo, como contribuic¢do ao tema, é possivel formular as se-
guintes proposi¢oes, com o escopo de ampliar os ambitos de participagio
e atuagdo dos habitantes das cidades nas politicas puablicas de desen-
volvimento urbano, buscando assegurar, assim, a efetiva democratizagao
na gestao das cidades:

(1) a iniciativa popular de emenda constitucional em todas as
matérias que envolvam o pleno desenvolvimento das fungoes
sociais da cidade e visem garantir o bem-estar de seus habitantes;

(i1) desobstrucao das leis vigentes que tratam da iniciativa popular

de lei, do plebiscito e do referendo, no sentido de minimizar as
exigéncias para a eficaz utilizagdo de tais instrumentos de
democracia participativa na questao urbana;

(ii1) a vinculatividade das decisdes dos Conselhos das Cidades

3 No escolio de MOREIRA NETO, 2001, p. 196-197: “(...) A descentralizacdo social, sempre que seja
possivel e recomendével traz consigo as vantagens reconhecidas a participagdo cidada, género do qual é
espécie, contribuindo para a legitimidade corrente e finalistica do emprego do poder estatal. Em Ultima
andlise, é a cidadania que se realiza através dela. Nem por outro motivo AUGUSTIN GORDILLO, estudioso
rioplatense da participacdo politica, apoiando-se em outros administrativistas do porte de ZAMPETTI e de
SANCHEZ MORON, estabelece uma sinonimia entre democracia e participacao e nos adverte que ‘todas as
sociedades desenvolvidas tém mais sistemas participativos de diferentes tipos que as subdesenvolvidas.
(.)"

36 Cf. FERNANDES, Edésio. Em artigo intitulado “Um novo estatuto para as cidades brasileiras”. In: OSORIO,
L. M. (Org.). Estatuto da Cidade e reforma urbana: novas perspectivas para as cidades brasileiras. Porto
Alegre: Sergio Antonio Fabris Ed., 2002. p. 10-11: “(...) Outra dimensdo fundamental do Estatuto da
Cidade, novamente consolidando e ampliando a proposta bésica da Constituicdo Federal de 1988, diz
respeito a necessidade de os municipios promoverem a devida integracdo entre planejamento, legislacao
e gestdo urbana, de forma a democratizar o processo de tomada de decisdes e assim legitimar plenamente
uma nova ordem juridico-urbanistica de natureza social. O reconhecimento pelos municipios de processos
e mecanismos juridico-politicos adequados que garantam a participacao efetiva dos cidadéos e associagoes
representativas no processo de formulacdo e implementacdo do planejamento urbano e das politicas
publicas — através de audiéncias, consultas, conselhos, estudos de impactos de vizinhanca, iniciativa
popular na propositura de leis e sobretudo através das praticas do orcamento participativo — é tido pelo
Estatuto da Cidade como sendo essencial para a promocéo da gestao democratica das cidades. (...)"

37 Veja-se em SAULE JUNIOR, Nelson, em artigo intitulado “Estatuto da Cidade e o Plano Diretor: possibilidades
de uma nova ordem legal urbana justa e democratica”. In: OSORIO, L. M. (Org.). Estatuto da Cidade e
reforma urbana: novas perspectivas para as cidades brasileiras. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Ed.,
2002: “(...) O respeito ao direito a participacdo significa o estabelecimento de mecanismos de participacao
para todas as fases do processo do plano diretor, desde o direito de iniciativa popular, de apresentacao
de propostas e emendas ao plano, de audiéncias publicas como requisito obrigatério, de consultas
publicas através de referendo ou plebiscito mediante a solicitacdo da comunidade. (...) O principio da
participacao popular tem como elemento para identificar o cumprimento do exercicio do direito a igualdade,
pois ndo pode haver exclusdo de qualquer segmento da sociedade nos processos de tomada de decisdes
de interesse da coletividade. Portanto, qualquer pessoa humana e em especial os grupos sociais
marginalizados tém o direito de participar do processo de planejamento municipal, portanto do processo
do plano diretor. (...)."
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(Nacional, Estaduais, Regionais e Municipais) aos Poderes
Publicos, bem assim o cardter permanente e a composicao
paritaria (sociedade civil e poderes publicos) de tais instancias;

(iv) a prioridade no estabelecimento de parcerias com a iniciativa
privada para a execu¢do dos planos e programas visando o
desenvolvimento sustentavel das cidades;

(v) a primazia na formulagio de projetos, inclusive legislativos, que
visem assegurar a funcdo social da propriedade urbana, em
proveito de toda a comunidade, em especial, no que respeita a
preservacdo do patrimonio histérico, cultural, artistico e
paisagistico da cidade;

(vi) destinacao de recursos orcamentarios para a publicidade das
questoes relativas ao desenvolvimento urbano, com a divulgagao
e acessibilidade das informagbes e transparéncia nas acoes
desenvolvidas, visando atingir toda a popula¢io, de forma a
legitimar e convalidar as politicas urbanas;

(vil) o custeio, com recursos or¢camentdrios, da participagao popular
nos eventos publicos onde se travem debates sobre o tema

(debates, consultas, conferéncias, seminarios, audiéncias, con-
selhos, entre outras formas de reuniiao) e

(viii) educagao urbana, por meio da capacitagdo e formagao dos

habitantes das cidades, tornando-os aptos a influir de maneira
efetiva nos processos referentes ao desenvolvimento da politica
urbana, de forma consciente e construtiva.
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