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Resumo

O Estatuto da Cidade foi o resultado dos debates surgidos pelo chamado movimento municipalista,
do qual participavam associagcdes de moradores, entidades de classes profissionais, e demais
orgdos da sociedade civil organizada. Esta lei ampliou, no plano formal, a atuagdo dos moradores
no destino das respectivas cidades, uma vez que estes passaram, no pos 1988, a interferir na
elaboragao dos planos diretores dos municipios brasileiros. Esse quadro pode ser compreendido
como a concretizacdo de diretrizes internacionais que demandam o aprofundamento das
possibilidades de participacdo, como por exemplo, o Pacto Internacional de Direitos Civis e
Politicos do qual o Brasil faz parte. Contudo, ao longo dos anos que se seguiram a sua vigéncia, a
participacdo, conforme os criticos do Estatuto, ndo passou de uma “ilusdao”. O presente artigo se
propde a discutir os fundamentos para a demanda da participagdo, as perspectivas para a
participacdo democratica brasileira na atualidade, assim como algumas possiveis inovacdes, tudo
na seara da politica urbana. Para tanto, revisa autores da Ciéncia Politica, Direito e Planejamento
Urbano, e as leis correlatas ao tema. A titulo de consideragdes, identifica um possivel envolvimento
da justica eleitoral na organizagao de um novo espaco de participacdo, no qual o instrumento ndo é
o voto, mas a propria voz do cidaddo quando o mesmo é qualificado e identificado, no momento
de escolher os membros do respectivo conselho da cidade.

Palavras-chave: Politicas Publicas; Desenvolvimento Urbano; Estatuto da Cidade; Democracia;
Participacao.

Abstract

The CitiesAct, was the outcome of discussions arising at the so-called Counties Movement, which
aggregates resident’s associations, Professional Class Bodies, and other organs of civil society. This
law extended, formally, the residents performance at the destination of their cities, once residents,
after 1988, might interfere with the preparation of the Municipalities’ Master Plans. This
framework can be understood as an embodiment of International Guidelines which require the
advancement of participation opportunities, as for example, the International Covenant on Civil
and Political Rights to which Brazil is a party. However, over the year’s participation is seeing as an
‘illusion” for the critics of the Act. The present article aims to discuss the grounds for a demand of
participation, the perspectives for democratic participation in Brazil today, and some possible
innovations, all referred to urban policy. In order to do so, the text revises authors from fields as
Political Science, Law and Urban Planning, and laws related to the theme. The final considerations,
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the text identifies a possible role of Electoral Judiciary Branch in organizing a new participation
space, one in which casting a vote is not the main instrument, but yes, the citizen’s voice when he
is identified, when he is choosing the City Council members.

Keywords: Public Policies; Urban development; City Act; Democracy; Participation.
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INTRODUCAO

O tema “participacdo popular” num contexto democratico esta relacionado ao estudo do
poder. Discutir decisdes politicas mediante a insercdo de atores oriundos do meio popular é tornar
mais complexo o jogo de interesses existentes em dada sociedade, seja pela diversidade de
interesses, pelas diferentes capacidades de manifestacdo, ou pela alta probabilidade de
polarizacdo. Tal cenario tende ao conflito, logo, a participacdo é um processo dinamico e polémico.

Dindmico porque carece de uma estrutura a qual permita atender as constantes mudancas
de dada comunidade envolvida, e polémico porque os interesses dos diversos atores nem sempre
estdo concatenados.

Contudo, a participagdo democratica é a resultante do processo evolutivo das sociedades
de massa. A exigéncia do reconhecimento do papel da populacdo para a elaboracdo de politicas
publicas ja estava prevista no texto da Agenda 21 Global, elaborada na Conferéncia das Nag¢des
Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento (CNUMAD), ocorrida na cidade do Rio de Janeiro
em junho de 1992. Do texto se conclui que a Agenda viria a ser “[...] um instrumento de politicas
publicas para o desenvolvimento sustentavel, de construcdo e implementagdo coletiva — com
participacdo de todos os segmentos da sociedade, compartilhando responsabilidades na
consolidacdo dos planos de acdo governamental” (MMA, 2004, p. 07).

E é justamente nas cidades, por certo por forca da concentracdo demografica, onde os
conflitos sdo mais perceptiveis, préximos aos cidaddos. Deste modo, expandiu-se o acesso do
cidaddo na decisdo da politica urbana, na esfera local. Se antes os debates abordavam grandes
temas surgidos no cenario internacional (uso de armas nucleares, epidemias, |l Guerra Mundial,
etc.), hoje as demandas locais ganham destaque na atencdo dos sujeitos diretamente envolvidos,
como pode ser observado em noticias que relatam os conflitos surgidos por problemas derivados
da ocorréncia de enchentes, da prestacdo deficitaria de servico de transporte publico, da falta de
creches, etc. (IASI, 2013, p. 43).

O presente artigo se ocupa em discutir os canais de participacdo do cidaddo na construgdo
da municipalidade, sua validade, sua legitimidade, e, na medida do possivel, tracar perspectivas
para o avango no tema.

Para tanto, é proposto como objetivo geral estudar as perspectivas atuais para a
participacdo democratica na politica urbana brasileira construida com a Constituicdo de 1988. Os

objetivos especificos sdo: estabelecer o que diz a Constituicdo sobre a participacdo democrética;
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conhecer o conteuldo juridico-institucional da politica urbana brasileira; e analisar os canais de
participacdo democratica na politica urbana brasileira.

O trabalho se justifica pela necessidade de estudar o fenébmeno urbano brasileiro, o qual,
comparado a outros paises, é recente. E com tal conhecimento sugerir instrumentos com o intuito
de minimizar os conflitos surgidos nas municipalidades, as quais, em menos de quarenta anos,

receberam a maior parcela da populagdo brasileira, migrante do meio rural.
A EXIGENCIA DE PARTICIPACAO POPULAR NA ELABORAGAO DE POLITICAS PUBLICAS

O artigo 25 do Pacto Internacional dos Direitos Civis e Politicos estabelece que todo
cidaddo terd o direito e a possibilidade de participar da condug¢do dos assuntos publicos,
diretamente ou por meio de representantes livremente escolhidos. O Comité de Direitos Humanos
das Nagdes Unidas, em seus Comentarios Gerais n.25, afirmou que:

The conduct of public affairs... is a broad concept which relates to the
exercise of political power, in particular the exercise of legislative, executive
and administrative powers. It covers all aspects of public administration, and
the formulation and implementation of policy at international, national,
regional and local levels.> NACOES UNIDAS, 1996, par.5)

O modo como sera feita essa alocacdo de poder estard estabelecido no texto da

Constituicdo Federal e na legislacdo infraconstitucional. E continuam os Comentarios Gerais:

Citizens may participate directly by taking part in popular assemblies which
have the power to make decisions about local issues or about the affairs of a
particular community and in bodies established to represent citizens in
consultation with government.*(NACOES UNIDAS, 1996, par.6)

A comunidade internacional reconhece que o direito de participacdo envolve o direito de

ser consultado na elaboracdo de leis e de politicas publicas e exige um verdadeiro compromisso de

dialogar intensamente sobre a elaboracdo e desenvolvimento de politicas publicas.

O conteldo da participagdo democratica no texto constitucional

3 A conducdo dos assuntos publicos, € um conceito amplo que se relaciona com o exercicio do poder politico,
em particular o exercicio dos poderes legislativo, executivo e da administracdo. Ela cobre todos os aspectos
da administracdo publica, e a formulacdo e a implementagdo de politicas nos niveis internacional, nacional,
regional e local. (Tradugdo nossa).

4 Oscidad3ospodemparticipardiretamentepelaparticipacdoemassembléiaspopularesquetenham o poder de
decisdo sobre assuntos locais ou sobre assuntos de uma comunidade particular e em érgdos estabelecidos
para representar os cidaddos diante do governo. (Tradugdo nossa).

Revista de Direito da Cidade, vol. 09, n2 1. ISSN 2317-7721 pp. 78-102 81



Revista de Direito da Cidade vol. 09, n2 1. ISSN 2317-7721
DOI: 10.12957/rdc.2017.25764

Participagdo pode ser entendida por diversas matizes, uma vez que se estende da
participacdo em determinada agremiacdo esportiva até o processo eleitoral em todos os seus
desdobramentos. Visando os objetivos deste estudo, a palavra participagdo esta delimitada no
processo onde o individuo, ou organizacGes legitimadas por determinados grupos, atuam dentro
de um jogo de poder no cenario politico vigente, dentro de uma ordem democrética que o
recepciona.

A expressdo “Participacdo Politica” pode ser entendida como:

O termo participacdo, tomado em sentido estrito, poderia ser reservado,
finalmente, para situagdes em que o individuo contribui direta ou
indiretamente para uma decisdo politica. Esta contribuicdo, ao menos no que
respeita a maior parte dos cidaddos, sé podera ser dada de forma direta em
contextos politicos muito restritos; na maioria dos casos, a contribuicdo é
indireta e se expressa na escolha do pessoal dirigente, isto é, do pessoal
investido de poder por certo periodo de tempo para analisar alternativas e
tomar decisGes que vinculem toda a sociedade (BOBBIO, MATTEUCI,
PASQUINO, 2010, p. 888).

A intervencdo dos cidaddos no processo de tomada de decisdes politicas normalmente se

da de modo indireto, ou seja, por meio de um representante legitimado para tal. Contudo, ndo
estdo excluidas ocasides especiais onde a vontade do cidaddo é explicitada de modo direto sem a
intervencdo de intermediarios.

Em ambos os casos surge a necessidade do estabelecimento de regras que organizem o
processo de tomada de decisGes politicas. No contexto brasileiro as regras sdo primariamente
determinadas pela Constituicdo Federal de 1988, que nasce apds um periodo de aproximadamente
vinte anos de ditadura militar, iniciado em 1964, e sob a presenca de grandes manifestacGes para a
retomada dos direitos civis e politicos, inclusive com a vigilancia direta do cidaddo na gestdo do
poder publico.

Pereira (2010) lembra que a participagdo sé é possivel dentro de um regime democratico,
onde a populagdo é envolvida num ambiente onde a vida em sociedade é construida de modo
coletivo, sendo o Estado apenas uma estrutura material para garantir o bem-estar desta
populacdo:

Entendemos que o papel do povo €, antes de tudo, garantir o
relacionamento com o governo. Ou seja, é a participacdo popular nos
movimentos politicos e sociais que propicia transformacdes efetivas de
cidadania através de caminhos legitimos para garantir o cumprimento dos
deveres e o exercicio dos direitos consagrados pela Constituicdo (PEREIRA,
2010, p. 151).
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O texto constitucional vigente ficou conhecido como “Carta Cidada”°>uma vez que, no plano
formal, garantiu diversos direitos e canais de participacdo do cidaddo brasileiro. Neste sentido, o
paragrafo unico, do Artigo 12 do texto constitucional é enfdtico ao expressar que um dos
fundamentos do Estado Democratico de Direito instituido na Republica Federativa do Brasil, é
reconhecer que “[...] todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes
eleitos ou diretamente”.

A atuacdo da populagdo no processo de gestdo do poder instituido é o elemento central da
diferenca existente entre o Estado de Direito e o Estado Democratico de Direito. No primeiro caso
a atuacgdo estatal se limita a atender o Direito instituido, preocupando-se em atender o principio de
legalidade. Ja no segundo caso, adotado pelo Brasil, a relagdo entre a infraestrutura estatal com os
respectivos detentores do poder politico e a populacdo governada carece de maior confianca e
aceitacdo que sdo garantidas por elei¢cdes periddicas, para a validacdo dos mandatos, envolvendo a
maior parte possivel da populacdo.

A parte final do pardgrafo Unico, do referido Artigo 19, deixa expresso que em qualquer
uma das hipdteses de exercicio do poder civico, o0 mesmo serd dard “[...] nos termos desta
Constituicdo”, ou seja, necessariamente devera obedecer ao texto constitucional. A ideia é
reiterada — mas dessa vez voltada a Administracdo Publica - no artigo 37, caput, da Constituicdo,
haja vista que todas as acdes do poder publico, inclusive agindo na consolidacdo da vontade
politica dos cidadaos, sdo legitimadas quando dentro dos limites impostos pela lei, e sua respectiva
hierarquia®.

Apesar desta constatacdo, a letra fria da lei ndo é suficiente para alcangar o bem comum,
obrigando o poder pubico a evoluir no sentido de se consolidar como Estado Democratico de
Direito, onde a governabilidade é alcancada com uma relacdo de confianca envolvendo a
coletividade, ao invés do uso deliberado da forga:

Legalidade ndo significa a mesma coisa que legitimidade. A legalidade
repousa na forca e no poder. A legitimidade tem o seu fundamento no
consenso e na aceitacdo das regras de conduta pelo povo. Em grau mais
elevado, a legitimidade deve fundamentar-se ainda no sentimento da justica,

> Caggiano (2002) reconhece que a Constituicdo de 1988 ampliou a participacdo politica através da expansio
da insercdo de novos atores politicos, e a adogdo de institutos destinados a interferir diretamente no pélo do
poder, porém, complementa a autora: “[...] resta ainda prejudicada a figura do cidaddo-eleitor,
demandando-se, pois, acdes precisas no sentido de assegurar ao cidaddo brasileiro, na sua plenitude, a
possibilidade de alcancar esse status” (CARTAGGIANO, 2002, p. 555).

6 Neste sentido: “[...] todas as normas que integram a ordenacdo juridica nacional sé serdo validasse
conformarem com as normas da Constituicdo Federal” (SILVA, 2016, p. 48).
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no idedrio da justica social e de bem-estar da comunidade (FERREIRA, 1989,
p. 33).
Para que o poder publico no Brasil seja legitimo, o mesmo deve contar com a participacdo

dos cidaddos nos limites determinados pela Constituicdo Federal e demais leis infraconstitucionais.
E a Constituicdo, ja em seu artigo 1°., pardgrafo 1°., estabelece que o povo exercerd o poder “[...]
por meio de representantes eleitos”. Dai que a vontade do cidad3o se realiza de modo indireto por
meio do voto. O texto constitucional adotou o conceito de sufragio universal visando trazer para o
processo eleitoral a maior gama possivel de atores historicamente excluidos.

A primeira parte do Artigo 14 do texto constitucional é clara ao expressar que “[...] a
soberania popular serd exercida pelo sufragio universal e pelo voto direto e secreto, com valor
igual para todos”. Comumente as palavras sufragio e voto sdo empregados como sinbnimas, mas
José Afonso da Silva esclarece que o referido Artigo 14 exprime que sufragio é identificado como
sendo “universal”, enquanto que o voto tem caracteristicas especificas, tais como sendo direto,
secreto, e com valor igual. Sendo assim, entende que tais elementos instrumentalizam a
participacdo popular onde um se trata de um direito, o sufragio, e o outro o exercicio deste direito,
o voto (SILVA, 2016, p. 350).

Deste modo, pode-se dizer que sufragio “[...] é o poder que se reconhece a certo nimero
de pessoas (o corpo de cidaddos) de participar direta ou indiretamente na soberania, isto é, na
geréncia da vida publica” (BONAVIDADES, 1994, p. 228).

O texto constitucional igualou homens e mulheres em direitos e obrigacGes, inclusive no
tocante aos direitos politicos, e no pardgrafo 12, do Artigo 14, permitiu o voto de menores de 18
anos e dos analfabetos.

Apesar da Constituicdo de 1988 ter adotado o sufragio como sendo o de modelo universal,
seguindo uma tendéncia nas democracias ocidentais de massa consolidadas no Século XX,
especialmente no pds-ll Grande Guerra, Bonavides (1994) alerta para eventuais restri¢des, tais
como: nacionalidade, idade, capacidade fisica ou mental, indignidade, servico militar, e
alistamento.

O atual sistema brasileiro permitiu uma expansdao no niumero de eleitores, pois no passado
politico do Pais os homens de baixa renda, mulheres, e analfabetos eram excluidos do processo
eleitoral. Caggiano (2002) lembra que a tradicdo politica brasileira no periodo de transicdo entre
monarquia e republica ndo tinha seu foco na participacdo da massa de cidaddos presentes naquele
periodo, ao contrério, as camaras e assembleias eram frequentadas pelos chamados “homens

bons” e os “homens novos”, sendo que os primeiros eram caracterizados pelos nobres e seus
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descendentes, senhores de engenho, alta burocracia civil e militar (e seus descendentes); j& os
segundos eram compostos da burguesia recém-enriguecida pelo comercio urbano. O advento da
Republica ndo garantiu de imediato o reconhecimento do voto feminino, mesmo sendo uma
bandeira dos republicanos civis.

A Republica brasileira nasce de um processo onde “[...] a colaboracdo do elemento civil foi
quase nula” (FAORO, 2012, p. 607-608), prevalecendo os interesses corporativos dos militares que
foram obrigados, no periodo seguinte, a usar deliberadamente a forca. O apoio dos intelectuais
civis ndo foi suficiente para influenciar significativamente no ambiente politico, pois, segundo
Faoro (2012), os militares estavam mais organizados que os partidos republicanos dispersos. Como
resultado, eclodiram diversos focos de conflitos surgidos no territério nacional, e “pacificados” pelo
uso extremo da violéncia do governo militar sediado na cidade do Rio de Janeiro. Sem contestagao
do poder instituido, diversos privilégios, tradicdes, e costumes existentes no periodo monarquico
permaneceram intocaveis, em especial em favor das oligarquias préximas ao poder.

Enquanto a elite burocratica cuidou dos proprios interesses, a grande massa da populacdo,
formada por pequenos comerciantes, escravos libertos, e imigrantes europeus recém-chegados,
mas na sua maioria analfabeta e desprovida de riquezas, permaneceram incapacitados de
influenciar o cenario politico.

A democracia implantada junto com a republica foi importada por uma aristocracia rural e
semifeudal que garantiu, por meio de uma “decoracdo externa”, seus direitos e privilégios,
enquanto que a massa popular quase sempre era pega de surpresa pelas “reformas” impostas de
cima para baixo. Neste periodo da Velha Republica fica evidente que “[...] a democracia no Brasil
foi sempre um lamentavel mal-entendido” (HOLANDA, 1995, p. 160).

Trata-se de um processo historico conflituoso desenrolado ao longo do Século XX,
atingindo o seu climax num texto constitucional que ampliou as possibilidades de um cidadao
comum intervir no cenario politico. Restam, certamente, cicatrizes na alma da sociedade brasileira
as quais interferem na consolida¢cdo de uma maior consciéncia e participacdo civica.

Os instrumentos de participacdo no cenario politico estdo disponiveis em favor do cidadao
na legislacdo, ampliados para além do simples voto em periodo de elei¢cdes ainda que nem sempre
o cidaddo esteja devidamente engajado para o seu uso.

O Artigo 14 da Constituicao de 1988 amplia tais instrumentos quando prevé a participacao
direta por meio do plebiscito, referendo e da iniciativa popular. Além destes institutos de

intervencdo direta da populacgdo na vida politica do Pafls, Silva (2016) ainda arrola a A¢do Popular, a
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qual “[...] consiste na possibilidade de qualquer membro da coletividade, com maior ou menor
amplitude, invocar a tutela jurisdicional a interesses coletivos” (SILVA, 2016, p. 462).

Bonavides (1994, p. 274), ao tratar dos writs do referido Artigo 14 da Constituicdo de 1988,
entende que estes instrumentalizam a “democracia semidireta”, uma vez que a democracia direta
é aquela exercida pelo antigo cidad3o ateniense na Agora, quando decidiam os rumos da Cidade-
Estado, modelo, alids, impossivel de ser retomado pelos grandes estados nacionais da atualidade.

A fim de caracterizar tais institutos, entende-se que:

[...] o constitucionalismo democratico da idade contemporanea, mais
intimamente ligado as aspira¢des da doutrina da soberania popular, elegeu
alguns instrumentos de participac¢do, que ddao ao povo, conservadas embora
em partes as formas representativas, a palavra final relativa a todo o ato
governativo (BONAVIDES, 1994, p. 281).

A Constituicdo Brasileira de 1998 seguiu uma tendéncia surgida notadamente nos paises

europeus. Se na primeira metade do Século XX o referendo foi utilizado para os mais diversos
temas, dos mais complexos aos mais banais, como, por exemplo, a mudanca de lado da rua para o
transito de veiculos, a partir da década de 1970 o instituto foi utilizado para questBes com
repercussao macro politica, tais como consultas destinadas a decidir sobre o ingresso, ou ndo, na
Comunidade Europeia’; paises com crises separatistas; eventuais mudancas nas formas de regime
politico ou de governo; casos onde se acelerou, ou bloqueou, a transicdo entre regimes
autoritarios para democraticos (MOISES, 2002, p. 65-66).

Moisés (2002), em quadro comparativo, demonstra que de 1900 a 1980 a Suica,
comparada com quinze paises, dentre eles Franca, Itdlia, Alemanha e Reino Unido, valeu-se do
referendo em 252 ocasifes, bem a frente da Australia, o segundo colocado, com 18 referendos.
Entende o autor que hd uma longa tradicdo suica referente ao instituto, que assume caracteristicas
mandatdrias, ou seja, uma vez se obtendo a maioria exigida no processo de referendo é possivel,
por exemplo, fazer cessar os efeitos de uma lei nacional, mesmo que regularmente aprovada no
parlamento, ou, ainda, é possivel requerer a revisdo completa do texto constitucional daquele Pais.

No Brasil o uso destes institutos de consulta direta ainda é timido. S3o instrumentos que
poderiam auxiliar na legitimacdo politica de iniciativas na esfera federal, estadual e municipal,
notadamente sobre temas polémicos e de grande clamor e interesse popular.

Para atender ao tema aqui proposto, os instrumentos de intervencdo direta da populacdo
poderiam ser utilizados sistematicamente nas diversas municipalidades brasileiras, adequando a

atividade dos poderes executivo e legislativo as necessidades locais. Essa possibilidade é percebida

’/Inglaterra em 1975, e Noruega em 1972.
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principalmente apds o advento da nova organizacdo federativa onde municipio ganhou
consideravel destaque. De fato, o artigo 18 da Constituicdo Federal garantiu maior autonomia
politica uma vez que, no texto constitucional, as municipalidades deixaram de ser “[...]
circunscricdes territoriais meramente administrativas” (MEIRELLES, 2016, p. 672), para assumir o
papel de importante peca do regime federativo, constituindo-se numa “[...] entidade estatal de
terceiro grau” (SILVA, 2016, p. 620), inclusive podendo elaborar o préprio Plano Diretor.

Visando o desenvolvimento nacional, a Constituicdo, em seu artigo 174, paragrafo 19,
prevé a adogdo sistematica do planejamento nas diversas esferas de poder, buscando a integragado
dos planos de gestdo, inclusive no ambito regional. E é aqui que se inserem os planos diretores
municipais os quais, por forca do Estatuto da Cidade, sdo formulados com a ampla participacdo da
sociedade organizada em conferéncias, conselhos, e demais consultas publicas.

Como destaca Pereira (2010), no atual cendario juridico-institucional brasileiro ha a
permissdo legal para o acesso do cidaddao na vida politica do Pais, por meio de plebiscito,
referendo, iniciativa popular de projeto de lei, e, acresce Silva (2016), a possibilidade de ajuizar
acao popular. A Constituicdo Federal de 1988 ainda permitiu a legislacdo infraconstitucional a
criacdo de canais de participagdo direta, como no caso da politica urbana brasileira. O Brasil est3
vivendo um momento histérico onde o cidaddo é chamado a participar efetivamente na
construcdo da realidade do seu Pais, e, conforme o aqui estudado, também do municipio onde

vive.

O conteudo da legislagdo infraconstitucional sobre politicas urbanas.

Apesar da critica de Bonavides (1994) sobre a impossibilidade da democracia direta em
escala nacional, o legislador patrio ampliou esta modalidade de participagdo em especial no nivel
local, ou seja, com normas infraconstitucionais o cidaddo estd autorizado a intervir diretamente na
formulacdo da agenda politica das cidades.

Trata-se da regulamentacdo dos artigos 182 e 183 da Constituicdo Federal de 1988 pela Lei
n. 10.257/01, que consolidou o Estatuto da Cidade, onde esta determinado um novo modelo de
gestdo compartilhada (VILLACA, 2005).

E uma legislacdo que imp8e aos municipios a adoc¢do do Plano Diretor como instrumento
de gestdo. Este instrumento surgiu na década de 1970como resposta a institucionalizacdao do
planejamento, numa época onde os Estados podiam elaborar as Leis Orgénicas Municipais, como

foi o caso de municipios do Estado de Sdo Paulo, Santa Catarina, Rio Grande do Norte, Para, Mato
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Grosso, Alagoas e Ceara, que adotaram o plano diretor de desenvolvimento integrado. Nos demais
Estados havia, nos seus respectivos municipios, meros planos de desenvolvimento.

No dizer de Saule Junior (1997), a adocdo de um plano diretor de desenvolvimento
integrado era uma exigéncia dos Estados para o auxilio financeiro e transferéncia de recursos aos
municipios e de tal mecanismo se valeu a Unido através do Servico Federal de Habitagcdo e
Urbanismo (SERFHAU), o qual dispunha de um sistema de financiamento as prefeituras
interessadas em aderir a um plano integrado de desenvolvimento.

Esta fase inicial de planejamento urbano extensivo ndo vislumbrava a participa¢do popular
na elaboracgdo dos instrumentos de gestdo, ao contrario, eram valorizadas as influéncias técnicas,
politicas e econdmicas. Tal contexto privilegiou as elites urbanas em detrimento das popula¢des
que estavam migrando, principalmente nas décadas de 1970 e 1980, do campo para a cidade.

A titulo de exemplo, George Martine ilustra o cendrio daquele periodo:

Apesar da multiplicacdo do numero de cidades, o padrdo predominante de
redistribuicdo populacional foi constituido, pelo menos até 1980, pela
concentragdo crescente da populacdo total em grandes megalépoles; na
década de 70, por exemplo, as dez maiores cidades tiveram um crescimento
total equivalente a 42% do aumento populacional do pais. O municipio de
Sdo Paulo, sozinho, teve, durante a década de 70, um crescimento
comparavel ao da regido Norte como um todo (MARTINE, 1996, p. 32).
Sobre este processo de urbanizacdo, Melo (2010) esclarece que o acesso a terra urbana

formal é repleto de obstaculos, os quais lancam boa parte da populagdo a viverem em condicdes
indignas e de inseguranca. Entende a autora que o cendrio é agravado pela especulacdo
imobilidria, localizacdo fisica de infraestrutura, centralizacdo de servicos bdsicos, auséncia de
politicas habitacionais, dificuldade de acesso aos postos de trabalho, etc.

|II

Como resposta ao encarecimento dos lotes urbanos, surge a “cidade ilegal” constituida
pela ocupacdo de terrenos publicos e privados de modo precario.

Visando diminuir o distanciamento de uma consideravel parte da populacdo urbana no
processo de desenvolvimento da cidade, surge um movimento destinado a clamar por mais espago
nas arenas de decisdo, influenciando as agendas politicas. Um exemplo deste poder de influéncia
foi observado na Assembleia Nacional Constituinte com a apresentacdo da Emenda Popular de
Reforma Urbana, subscrita por movimentos sociais, tais como: a Articulacdo Nacional do Solo
Urbano (ANSUR), Movimento de Defesa do Favelado (MDF), Federacdo Nacional dos Arquitetos

(FNA), Federacdo Nacional dos Engenheiros (FNE), Coordenacdo Nacional dos Mutuarios e Instituto

dos Arquitetos do Brasil (IAB).Esta emenda influenciou significativamente o texto final dos artigos

Revista de Direito da Cidade, vol. 09, n2 1. ISSN 2317-7721 pp. 78-102 88



Revista de Direito da Cidade vol. 09, n2 1. ISSN 2317-7721
DOI: 10.12957/rdc.2017.25764

182 e 183 da Constituicdo Federal de 1988, garantindo a gestdo democratica e o direito a cidade
(SAULE JUNIOR, 1997).

Trazer novos atores a arena de decisdo foi uma saida estratégica destinada a conter a
insatisfacdo da populacdo nos centros urbanos em expansdo. A lei do Estatuto das Cidades surge
apds um periodo de agitacdo politica que se iniciou com as propostas de Reforma de Base do
Presidente Jodo Goulart, onde ja se abordava a democratizacdo da terra urbana, passando pelo
viés tecnicista dos governos militares do pds-1964, atingindo o seu dpice com a redemocratizacdo
trazida pela Constituicdo de 1988(SAULE JUNIOR, 1997).

A opgdo por um instrumento de gestdo com carater mais democratico foi uma resposta
aos movimentos sociais e econdmicos surgidos, inclusive, em escala global. Neste sentido, Esping-
Andersen (1995) trata que durante o século XX surgem as planifica¢cdes estatais destinadas a tecer
as metas e determinar os meios capazes de implementar as politicas sociais. O planejamento
alcancou grande importancia nos governos do Pds Il Guerra ao longo do chamado “Anos
Dourados”, servindo na consolida¢cdo do Estado de Bem-Estar Social (WelfareState) na vigéncia do
plano Marshall, que se encarregou de reconstruir os paises devastados pela guerra (SANTOS,
2001).

Contudo, este modelo de desenvolvimento se revelou insustentavel e foi adaptado no
sentido de fortalecer as instituicGes coletivas capazes de negociar os interesses da populacdo,
empresarios e Estado: como foi observado na Australia que apesar de minimizar o protecionismo
do trabalhador conseguiu manter a oferta de emprego; ou como nos EUA e Reino Unido onde a
politica de liberalizacdo deu-se sem o envolvimento de sindicatos, permitindo maior flexibilidade
do mercado de trabalho e saldrios(ESPING-ANDERSEN, 1995).

Como resposta ao atual capitalismo competitivo e com o intuito de atrair investidores
estrangeiros, adotou-se no Brasil o modelo da administracdo publica gerencial que estd
fundamentada na reducdo dos custos operacionais e focada nos resultados em prol do cidaddo. A
reforma administrativa brasileira atendeu ao déficit no equilibrio fiscal e as crises na estrutura
politico-administrativa do Estado, que, no modelo burocratico, ndo conseguiu atender as
demandas da sociedade civil, por tratar-se de uma estrutura lenta, cara e ineficiente (PEREIRA,
1998).

O modelo gerencial nasceu inspirado na iniciativa privada, e foi adaptado ao setor publico

desdobrando-se até no ambito municipal, onde foi criado, nos Estados Unidos, o chamado
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Planejamento Estratégico Municipal (PEM)?, o qual auxilia os gestores publicos, através da devida
andlise de dados coletados, a encaminharem suas decisdes na formulacdo de acbes em
determinada localidade (REZENDE E CASTOR, 2005).A motivacdo a adocdo dos instrumentos de
gestdo do novo gerencialismo publico, de onde se destaca o planejamento estratégico municipal
(FREY, 2004),foi desenvolvida na medida em que os governos municipais de orientacdo mais
inovadora se comprometeram com o discurso democratico-participativo, enquanto que 0s grupos
politicos mais conservadores e de linha neoliberal foram pressionados pelas crescentes demandas
sociais.

O planejamento da agdo publica refletiu, inclusive, no conteldo da legislagdo, como pode
ser observado no Artigo 40, caput, da Lei n.10.257/01, o qual expressa que “[...] o plano diretor,
aprovado por lei municipal, € o instrumento basico da politica de desenvolvimento e expansdo
urbana”, e, para atingir seus objetivos, sdo vinculados as suas diretrizes o plano plurianual, as
diretrizes orgamentdrias e 0 orcamento anual (Artigo 40, § 12, Lei n.10.257/01).

Deste modo, é compreensivel que as mudancas da economia internacional, assim como os
debates surgidos nos movimentos sociais também em escala global, impactaram no texto da
Constituicdo Federal de 1988, e, como resposta, foram ampliados os canais de envolvimento da
populacdo interessada.

O Estatuto da Cidade seguiu no sentido da participacdo popular, pois, visando a efetivacdo
das arenas participativas, legitima os canais participativos no seu Artigo 43, incisos | a IV°,uma vez
gue determina o uso de instrumentos de “gestdo democratica da cidade”, tais como: os érgaos
colegiados de politica urbana (inciso 1);debates, audiéncias e consultas publicas (inciso
II);conferéncias sobre assuntos de interesse urbano (inciso Ill); e iniciativa popular de projeto de lei
e de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano (inciso IV).

O Estatuto da Cidade inovou o plano diretor ao estabelecer canais democraticos, reflexo do
atual contexto juridico-politico. Nas fases de obtencdo de informacles, da elaboracdo, e da
implementacdo do respectivo Plano Diretor hd a necessidade da conducdo do processo pelo poder
Executivo local, “[...] articulado com os representantes do poder Legislativo e com a sociedade
civil” (CIDADES, 2005, p. 17).

Para o arquiteto e urbanista Marcelo Minghelli a cidadania esta intimamente relacionada

ao espaco publico, que é “[...] o resultado da construcdo dos sujeitos sociais que nele interagem”

8 Internacionalmente conhecido como “City wide Strategic Planning”.
9 Lei Federal n. 10.257, de 10 de julho de 2001.
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(1995, p. 13). A solucdo dos problemas desenvolvidos, inclusive ambientais, no interior das
urbanidades estd no planejamento que “[..] pode ser transformado em instrumento de
democratizagdo no processo de expansao e administracdao das cidades, ao invés de um processo
tecnocratico e autoritario” (RATTNER, 2005).

Ha uma tendéncia em ascensdo na doutrina e atividade especializada em conciliar os
saberes percebidos nas populagdes locais, conjugados com o conhecimento técnico dos

profissionais especializados, visando a melhoria na qualidade de vida das pessoas envolvidas.
OS CANAIS DE PARTICIPACAO DEMOCRATICA NA POLITICA URBANA BRASILEIRA

A novidade histérica no caso brasileiro é a cidade democratizada, pois o processo de
consolidacdo do territério nacional, por longo periodo, visou a eficiéncia de um empreendimento
colonial de extracdo dos recursos naturais. Neste sentido, o médico Luis Pereira Barreto,
republicano e positivista®, em 1880 escreveu no periddico “A Provincia de Sdo Paulo” uma critica a
monarquia portuguesa a qual ndo foi capaz de criar uma nagdo no vasto territdrio sob o seu jugo,
ao contrario, preponderou, mesmo apos a independéncia, os interesses de uma familia, a imperial,
seguida em segundo lugar pelos interesses “de uma pequena raca” de afortunados préximos ao
poder, ambas sustentadas sobre o trabalho exaustivo de uma massa de individuos escravizados. O
autor ainda esclarece que o interesse da elite naguele momento com a vinda das grandes levas de
imigrantes europeus, no final do Século XIX, ndo era garantir a cidadania destes, mas manté-los em
total dependéncia dos detentores do poder, ou seja, “[...] desistimos do escravo negro, mas
gueremos o escravo branco sob o nome mais eufonico de colono” (BARRETO, 2007, p. 43).

No dizer de Holanda (1995, p. 176) na consolida¢do da Republica ndo houve a formacdo de
um patriciado capaz de influenciar as principais instituicdes no sentido de fortalecer a unidade
nacional. Ao contrario, como salienta o autor, o poder restou nas maos de uma plutocracia apatica
incapaz de deixar um legado de virtudes no ambiente publico. O resultado é um Pais sem tradicdo
de cidadania, gerido conforme os interesses da sua elite nacional e, nas ultimas décadas,
pressionado pela for¢ca do mercado globalizado.

Com a recente retomada da democracia muitas acles surgidas no meio popular

direcionaram suas forcas na direcdo de reconhecer a atuacdo da sociedade civil organizada. O

10 Conforme Holanda (1995, p.159) no periodo de transicdo entre o Império e a Republica surgiu muitos
intelectuais identificados com o positivismo de Augusto Comte. Estes vislumbravam uma nova ordem politica
baseada no racionalismo no trato da coisa publica. Contudo, esclarece o autor, ndo foram além da retdrica,
zelando, entretanto, dos préprios interesses.
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texto constitucional disponibilizou ao cidaddo comum instrumentos os quais permitem a influéncia
direta na vida politica do Pals, seja na esfera nacional, regional ou local. Vérios sdo os instrumentos
0s quais colocam o cidaddo como ator ativo na gestdo de diversas politicas publicas®?.

A participacdo ndo prescinde da atuacdo do Estado, a sociedade participa: “[...] na esfera
publica - via conselhos e outras formas institucionalizadas - ndo é para substituir o Estado, mas
para lutar para que este cumpra seu dever: propiciar educacdo, saude e demais servigos sociais
com QUALIDADE, e para todos” (GOHN, 2004, p.24).

A interferéncia popular nos assuntos publicos subsiste mesmo que em paralelo aos
espacos institucionalizados, mas com o novo cendrio politico brasileiro os anseios populares estdo
sendo, na medida do possivel, convertidos em politicas publicas, como é o caso da Lei Federal
n.10.257/01, em especial nos Artigos 43, 44 e 45, a qual reconhece a atuagdo da comunidade e das
organizacdes que nela agem. Contudo, a lei é ampla ao descrever os canais participativos e os
meios de influenciar no texto final da lei do plano diretor, deixando lacunas a serem preenchidas.

O presente estudo determina o seu escopo ao estudar a intervencdo popular na gestdo da
cidade, notadamente no processo de composicdo do orgdao de representacdo coletiva, que
intervém na elaboracdo do respectivo Plano Diretor. Como foi aqui demonstrado, o cenario politico
brasileiro nas ultimas décadas tendeu da centralizacdo do poder a abertura democratica, tendo em
paralelo um processo de adensamento das cidades com a migracdo do meio rural:

A cidadania nos anos 1990 foi incorporada nos discursos oficiais e
ressignificada na direcdo préxima a ideia de participacdo civil, de exercicio da
civilidade, de responsabilidade social dos cidaddos como um todo, porque
ela trata ndo apenas dos direitos, mas também de deveres, ela homogeneiza
os atores (GOHN, 2004, p.23).

A Lei Federal n.10.257/01, conhecida como Estatuto da Cidade, apresentou canais de

participacdo direta, contudo, hd muito por se fazer haja vista os interesses arraigados nos
municipios dos grupos econdmicos historicamente proximos ao poder. Um grande entrave a
democratizacdo do espago urbano reside justamente na atividade dos grupos que lucram com a
especulacdo imobilidria, langando boa parte da populagdo urbana na degradacgdo social e distante
na formulacdo da agenda de politicas publicas (MARICATO, 2013).

A precariedade dos lacos sociais também estad refletida na organizacdo institucional do
poder publico, o qual historicamente serviu aos interesses de uma determinada elite proxima ao

poder politico e econdmico:

11 Neste sentido, ver os Artigos 187, caput; 194, VII; 198, lll; e 204, 1I, todos da Constituicdo Federal de 1988.
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[...] frequentemente, o baixo nivel de institucionaliza¢cdo esteve vinculado as
resisténcias corporativas a implementacdo de praticas participativas, sempre
gue vinham a tona questGes como controle, fiscalizacdo e deliberacdo por
parte da comunidade (JACOBI, 2002, p. 449).

E foi dentro deste contexto que nasceu o Estatuto da Cidade, onde estdo previstos

diferentes canais para que se concretize a gestdo democratica da cidade. Um deles é a
possibilidade de participacdo em drgdos colegiados de politica urbana, sendo que o principal
identificado no nivel local é o conselho da cidade que congrega membros oriundos do poder
publico, da sociedade civil organizada, dos empresarios, dos prestadores de servigos, e da
academia®?.

A diversidade de atores atuantes no interior dos conselhos faz destes érgdos plurais e
hibridos. Sua natureza consultiva e, ou, deliberativa é legitimada pela Constituicdo Federal de 1988,
a qual determinou que as diversas politicas publicas sejam formuladas em conjunto com as
deliberacGes dos respectivos conselhos gestores (AVRITZER; PEREIRA, 2005).As dificuldades fazem
com que a participacdo popular no plano diretor seja encarada como uma grande ilusdao, uma vez
gue a populagdo comparece nas audiéncias publicas em numero inexpressivo, e quando o faz
assume uma postura passiva diante das exaustivas exposicGes dos técnicos urbanos nas
solenidades oficiais (VILLACA, 2005).

De acordo com este autor, a desigualdade social existente no Pais é a responsavel pela
dificuldade em mobilizar a populagdo a participar de um ambiente de consolidacdo de uma politica
publica participativa. Ademais, quando a populacdo é chamada a participar a agenda ja esta
preestabelecida e, na maioria dos casos (VILLACA, 2005), os temas ndo estdo em sintonia com a
realidade dos convidados, ensejando o desinteresse no tema. Nesse sentido:

[...] a maior parte dos estudos indica que os conselhos possuem uma baixa
capacidade de inovacgdo das politicas publicas a partir da participacdo da
sociedade civil nos conselhos, sugerindo que essa participacdo assume
contornos mais reativos que propositivos (TATAGIBA, 2002, p. 92).

Resta a impressdao que as solenidades publicas destinadas a elaboracdo, ou revisdo, dos

planos diretores municipais estdo mais para receber o endosso da populagdo que promover o
efetivo debate em torno dos problemas das cidades. E mesmo que a comunidade tenha voz ativa
nos eventos de debate, é bem provavel uma inépcia generalizada em relagdo aos assuntos ligados
a cidade. A existéncia dos conselhos permite ao poder publico dar transparéncia dos seus atos e,
ainda, capacitar o cidaddo comum nos assuntos de interesse publico, permitindo, assim, maior

efetividade da participacdo comunitdria (KLEBA, COMERLATTO, FROZZA, 2015).

2Conforme o Artigo 43, |, do Estatuto da Cidade.
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Apesar das dificuldades, inclusive com a cultura e costumes vigentes da sociedade
brasileira, ainda hd um grande espaco para aprimoramentos, principalmente no sentido de
melhorar a participacdo em conselhos visando que tal influéncia da populacdo possa ser
deliberativa, sem, no entanto, sofrer entraves impostos por aqueles que historicamente tomaram
as decisdes.

Conforme o tempo vai se distanciando da data de promulgacdo da Constituicdo Federal de
1988, é natural que haja um numero cada vez maior de conselhos atuantes. Mas se em um
primeiro momento o desafio era sua instalacdo e estabelecimento de regras para seu
funcionamento, os desafios atuais sdo de outra ordem:

Precisamos de mudancas na pratica cotidiana dos conselhos que confiram
maior centralidade ao exercicio da politica, em lugar da rotina burocratica da
gestdo. Estamos entendendo politica como a a¢do que traz para a arena
publica demandas por justica que interpelam consensos e regras instituidas.
Uma acdo, portanto, que legitima e arma conflitos na sociedade visando,
mediante negociacbes publicas, a redefinicdo dos termos sobre os quais se
organizam o Estado e a sociedade. E preciso restituir o lugar desse tipo de
acdo na agenda dos conselhos para que eles possam funcionar como
instancias de democratizacdo da gestdo publica, e ndo restritamente como
espaco de disputa entre interesses corporativos das comunidades de
politica, o que hoje parece ser a regra. (ALMEIDA; TATAGIBA, 2012, pp.71-
72)

A fim de minimizar a “ilusdo” de uma possivel participacdo popular, a qual ainda é mais

opinativa que deliberativa, é fundamental recorrer ao conceito de cidadania na legislacdo
brasileira. A participacdo sé é possivel quando vigente um regime que atenda ao principio
democratico, como foi adotado no Brasil desde 1988. Neste ambiente institucionalizado “[...] o
exercicio do poder que emana do povo é uma responsabilidade que deve ser cumprida
cotidianamente através da participacdo popular” (PEREIRA, 2010, p. 151).

A palavra participacdo, dentro de um regime democratico, estd diretamente ligada ao
conceito de cidadania, pois nem todos os individuos presentes em dada organizacdo politica estdo
autorizados a legitimar um processo, opinar, ou influenciar determinada situacdo. Deste modo,
conclui-se que ha uma “medida” para a cidadania.

Em relacdo a realidade do contexto brasileiro, o cidaddo carece de identificacdo para
expressar sua vontade no cendrio politico:

Os direitos de cidadania adquirem-se mediante alistamento eleitoral na
forma da lei. O alistamento se faz mediante a qualificacdo e inscricdo da
pessoa como eleitor perante a Justica Eleitoral [...]. Pode-se dizer, entdo, que
a cidadania se adquire com a obtencdo da qualidade de eleitor, que

Revista de Direito da Cidade, vol. 09, n2 1. ISSN 2317-7721 pp. 78-102 94



Revista de Direito da Cidade vol. 09, n2 1. ISSN 2317-7721
DOI: 10.12957/rdc.2017.25764

documentalmente se manifesta na posse do titulo de eleitor vélido (SILVA,
2016, p.347-348).
O autor se refere a qualificacdo dos participantes da vida do Estado, direito este

consagrado no Paragrafo 12, do Artigo 14 da Constituicdo Federal de 1988. No tocante ao estudo
aqui desenvolvido, é relevante identificar o individuo que pretende interferir numa determinada
municipalidade a fim de identificar se o mesmo tem alguma relacdo com a realidade onde
pretende interferir. Hd a necessidade real de desenvolver ritos préprios para os processos
participativos identificados na politica de desenvolvimento urbano a fim de se evitar possiveis
fraudes. Neste sentido:

Os procedimentos exigidos [no processo eleitoral tradicional] sdo necessarios
porque se configuram como imperativos de seguranga para que a soberania
popular ndo venha a ser maculada por fraudes eleitorais. A finalidade da
existéncia de ritos complexos se configura como procedimental, no intento
de assegurar a transparéncia do alistamento, o que garante o devido
processo legal, o contraditorio e a ampla defesa (VELLOSO; AGRA, 2010, p.
144).

A justica eleitoral existe para garantir a verdade formal identificada no processo de escolha

dos representantes dos cidaddos, legitimando, assim, atores para interferir na gestdo da
macroestrutura publica, nas trés esferas de poder: nacional, regional e local.

Com as mudancas implantadas desde 1988, onde o cidaddo comum dispde de novos
espacos de intervencdo na agenda politica, é também possivel que haja evolucdes no sentido de
envolver a justica eleitoral na politica publica de desenvolvimento urbano, no tocante ao processo
de escolhas de representantes dos respectivos conselhos de cidades, haja vista a necessidade de
legitimidade destes ao falarem em nome de uma comunidade.

A questdo crucial do processo eleitoral é saber se um individuo tem condicGes de votar e
de ser votado. Daf a necessidade de identificar o domicilio eleitoral do sujeito, pois é possivel que o
mesmo manifeste a sua vontade em regibes diversas, sem, no entanto, dispor de qualquer relagdo
com a mesma, apenas atendendo a interesses escusos. A vinculagdo geografica do eleitor é feita,
por exemplo, nos sistemas que comportam o voto é distrital, onde sdo identificados como eleitores
os individuos que tém lacos com a regido geograficamente delimitada, no caso, o distrito eleitoral
(CERQUEIRA; CERQUEIRA, 2011, p. 125).

O sistema brasileiro reconhece que o domicilio eleitoral é determinado pelo local onde o
eleitor apresente “vinculo material ou afetivo”, ndo sendo necessario que se trate do local da sua

residéncia, como é determinado pela lei civil, basta a comprovacdo de lacos de conteudo politico,
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comercial, comunitario, familiares, etc. (VELLOSO, AGRA, 2010, p. 150; CERQUEIRA, CERQUEIRA,
2011, p. 371).

Tal identificacdo, além de evitar que um mesmo individuo vote diversas vezes em locais
diferentes, comprometendo, assim, a confianca em todo o processo de escolha de representantes,
estimula o vinculo deste com a comunidade onde estd inserido fortalecendo o seu animo para
participar da vida publica que diretamente lhe afeta. E uma questdo de trazer legitimidade ao
processo politico, mesmo que este seja nas novas arenas de participacdo, menos formais e mais
proximas das comunidades. Contudo, é necessario o minimo de institucionalizacdo para a
participacdo mesmo diante de grandes desafios, eis que:

[é] permeada de dificuldades decorrentes da heterogeneidade dos grupos
comunitarios e associativos, o que torna complexos os problemas de
representacao, criando tensdes quanto aos critérios de escolha, acirrando a
concorréncia e trazendo a tona a pressdo dos grupos organizados no sentido
de reforco das praticas neocorporativas. Isso provoca, frequentemente, um
esvaziamento destes mecanismos de decisdo coletiva. (JACOBI, 2002, p.
450).

As limitagGes e os conflitos identificados no quotidiano das comunidades brasileiras ainda

pressionam no sentido da busca de solucdes e evolugdo dos instrumentos juridicos vigentes, pois o
proprio Estatuto da Cidade deixa transparece uma lacuna referente a participacdo direta da
populacdo, uma vez que, em regra geral, a intervencdo no poder por meio democratico se faz pela
qualificacdo do cidaddo. Tal lacuna se refere ao processo de criacdo de uma lei municipal, o plano
diretor, onde ha a interferéncia, inclusive, de pessoas juridicas agindo em nome da comunidade, no
caso, no interior do respectivo conselho da cidade. Ndo estdo explicitos no texto do Estatuto da
Cidade os meios que garantem a legitimidade da sociedade civil organizada quando interferem na
elaboracdo e revisdo do plano diretor municipal, cabendo, assim, inovacdes no sentido de
preencher a lacuna aqui identificada, referente a legitimidade dos atores envolvidos no processo.

A populacdo intervindo diretamente na politica urbana se assemelha a democracia
ateniense, onde, conforme apenas os cidaddos de familias tradicionais na Cidade-Estado estavam
autorizados a intervir na vida publica, excluindo os escravos e os estrangeiros (BONAVIDES, 1994,
p. 269). Neste sistema os cidaddos eram identificados e qualificados, visando o bem coletivo da
cidade-estado ateniense. Uma das limitacBes ao sufragio, ou direito de intervencdo na vida publica,
¢ o alistamento eleitoral (BONAVIDES, 1994, p. 237). Para que tal prerrogativa, inerente a
cidadania, realize-se é necessario criar instituicdes capazes de identificar o cidaddo, captar sua
vontade politica de modo livre e objetivo, processar tal vontade, e converter na escolha de

individuos os quais irdo exercer a funcdo publica.
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No sistema politico vigente no Brasil apenas as pessoas com titulo de eleitor estdo
autorizadas a legitimar seus representantes no poder politico, logo, é necessario que cidaddos
devidamente identificados e qualificados pela justica eleitoral possam intervir na elaboracdo do
plano diretor das cidades onde habitam, pois no modelo atual grupos estdo agindo sem qualquer
comprovacdo da sua relacdo com a comunidade onde pretendem intervir com suas respectivas
deliberacGes.

Um exemplo deste fendmeno foi observado no processo de revisdo do Plano Diretor da
Cidade de Curitiba/PR, ocorrido no biénio 2014-2015. A escolha dos representes que compuseram
o Conselho da Cidade de Curitiba (CONCITIBA) ocorreu na 52 Conferéncia Municipal da Cidade de
Curitiba (COMCURITIBA), realizada nos dias 10 e 11 de maio de 2013. A Resolucdo n. 25, de 12 de
abril de 2013, do CONCITIBA, que trata do regimento interno da 52 COMCURITIBA, deixa evidente
gue o evento teve como objetivo, inclusive, estimular a ampla participacdo dos diversos segmentos
da sociedade.

No processo de escolha dos membros que viriam a compor o CONCITIBA, as regras da
referida Resolucdo n. 25 limitaram o acesso da diversidade de atores existentes na cidade, uma vez
gue a regra imp0Os 0 acesso ao voto dos delegados desde que os mesmos estivessem devidamente
inscritos previamente na 52 COMCURITIBA, e para tal tiveram que comprovar a presenca das
organizac¢des, nas quais atuavam, na discussdo do desenvolvimento urbano em outras ocasides.
Neste sistema, por exemplo, uma Associacdo de Pais e Mestres de um bairro da periferia da
cidade, ou um simples morador, ndo poderiam expressar sua vontade na escolha dos conselheiros
pela falta de algum documento que comprovasse a participacdo em outros eventos destinados a
debater os temas especificos do desenvolvimento urbano, tais como: Habitacdo, saneamento,
transporte publico, etc.

Uma solucdo para inovar este modelo é exigir que os candidatos ao conselho sejam
atuantes em organizagGes vinculadas aos temas de desenvolvimento urbano, como estd sendo
feito, mas que a escolha dos mesmos seja por votacdo dos cidaddos presentes na respectiva
conferéncia, os quais comprovassem a sua relacdo com o municipio através do titulo de eleitor,
como é exigido na escolha dos vereadores e do prefeito.

Dai a necessidade de envolvimento da Justica Eleitoral por ocasido da elaboracdo ou
revisdo do plano diretor, uma vez que “[...] a Justica Eleitoral tem como escopo realizar a “verdade
eleitoral” como forma de efetivar a democracia” (VELLOSO; AGRA, 2010, p. 30). O envolvimento do

poder judicidrio nos processos de democracia direta, como no caso da escolha dos conselheiros,
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trara maior legitimidade juridica quando identificados os legitimos cidaddos autorizados a atuar em
nome da coletividade.

A lei eleitoral visa qualificar o cidaddo inclusive vinculando-o a uma base geografica
determinada, Como se observa no Artigo 42, paragrafo uUnico, do Cdédigo Eleitoral, auxiliando,
assim, na identificacdo dos individuos capazes de tracar diagndsticos reais da municipalidade, e
informar os anseios das suas comunidades, haja vista a identificacdo formal da sua condicdo de
morador da localidade a qual traz maior legitimidade ao processo.

No modelo atual ndo ha garantias sobre o perfil das pessoas que estdo intervindo no
processo, ndo estd claro se estas tém algum vinculo com a realidade local, e, ainda, fica a divida se
estas agem por interesses coletivos ou individuais.

Os desafios para que a participacdo seja efetiva sdo muitos, e:

[...] estdo intrinsecamente vinculados a predisposi¢cdo dos governos locais de
criar espacos publicos e plurais de articulacdo e participacdo, nos quais 0s
conflitos se tornam visiveis e as diferencas se confrontam, como base
constitutiva da legitimidade dos diversos interesses em jogo. (JACOBI, 2002,
p.452)

A participacdo nas politicas publica é uma novidade que ainda ndo foi absorvida pelo

proprio poder publico, cabendo inovagdes e ajustes constantes até atingir um grau aceitavel de
exceléncia. E razoavel admitir que ha evolucdes neste tema, principalmente depois da criacdo do
Estatuto da Cidade:

O que se constata a partir dos varios estudos é o fato de que tem sido muito
dificil reverter, na dindmica concreta de funcionamento dos Conselhos, a
centralidade e o protagonismo do Estado na definicdo das politicas e das
prioridades sociais, apesar de a prépria existéncia dos Conselhos ja indicar
uma importante vitdria na luta pela democratizagdo dos processos de
decisdo (TATAGIBA, 2002, p. 55).

A questdo é ampliar o acesso do cidaddo comum para que o mesmo ndo seja cooptado por

grupos acostumados a proximidade com o poder. O aprofundamento das pesquisas sobre o tema
vai, aos poucos, identificando o que ainda pode ser feito para melhorar a participagdo popular na
elaboracdo de politicas publicas em geral, e nas que versam sobre o tema urbano, em particular. O
equivoco é aceitar sistemas engessados incapazes de admitir inovacBes que tragam beneficios a

coletividade, como a aqui proposta.
CONCLUSAO

A populacdo brasileira ainda ndo estd motivada e consciente da importancia da

participacdo nas audiéncias, e demais canais, que conferem legitimidade ao plano diretor local,
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mas a discussdo de melhorias nos instrumentos de participacdo pode motivar um envolvimento
civico futuro nas comunidades, pois ainda “[...] poucas sdo, de fato, as experiéncias de gestdo
municipal que assumem uma radicalidade democratica na gestdo da coisa publica, assim como
ampliam concretamente o potencial participativo” (JACOBI, 2002, p.444).

E necessério melhorar a engenharia institucional visando corrigir eventuais desvios e trazer
o cidaddo brasileiro as arenas de decisdes politicas, visando o bem comum e ndo de pequenos
grupos. Had uma grande jornada a ser percorrida no estudo da gestdo urbana brasileira uma vez
que neste inicio de Século XXI ainda existem muitos equivocos no interior dos érgdos publicos.

Casos, como o de Curitiba, revelam que os diversos orgdos dos poderes executivo e
legislativo municipal ndo se comunicam, falta sinergia institucional (CARVALHO JUNIOR, 2007, p.
216). Dentro deste cenario o cidaddo fica descrente e desmotivado a participar da vida publica
local, ou seja, um cenario insustentavel.

Melhorar as instituicBes, em especial as publicas, € uma necessidade apontada pelo texto
da Agenda 21 na busca de uma sociedade mais harmonica com o meio natural que a cerca:

[...] é necessario fortalecer as abordagens multidisciplinares existentes e
desenvolver mais estudos interdisciplinares entre a comunidade cientifica e
tecnoldgica e os responsaveis por decisdes e, com a ajuda do publico em
geral, proporcionar lideranca e conhecimentos técnico-cientificos praticos ao
conceito de desenvolvimento sustentavel (CNUMAD, 2001, p. 218).

Deste modo, as reflexdes e sugestdes aqui apresentadas sdo no sentido de uma possivel

solucdo ao fortalecimento da intervengdo comunitdria na politica urbana local, a qual esta eivada
de utopias e equivocos, mantendo as cidades brasileiras numa realidade cadtica e insustentavel.
Cabe a reflexdo procurar lancar a luz do conhecimento visando a melhoria continua das
comunidades envolvidas, principalmente em tempos de alarde de tecnologias de bens de

consumo, e siléncio a respeito de novas tecnologias sociais.
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