DEMOCRACIA PARTICIPATIVA E PLANO DIRETOR DOS MUNICIPIOS:

ALGUNS PROBLEMAS TEORICOS E PRATICOS.

Claudio Ladeira de Oliveira *

Miguel Etinger de Araujo Junior *

RESUMO

Neste artigo desenvolvemos algumas consideracfes sobre o conceito teodrico de
“democracia participativa”. Inicialmente apresentamos alguns dos principais aspectos
teoricos relacionados ao tema, e a seguir discutimos uma questdo empirica, capaz de
exemplificar os pontos tedricos antes mencionados. O constituinte brasileiro adotou o
modelo democratico, que poderd ser tanto na forma representativa como participativa. O
modelo participativo foi o escolhido pelo legislador ordinario na questdo do planejamento
urbano e na gestdo das cidades. O Estatuto da Cidade determina de forma expressa que a
gestdo do espaco urbano se dard com base no principio da gestdo democratica da cidade.
Nossa pretensdo € apenas ilustrar a importancia de questdes da teoria democratica mediante
a referéncia a alguns procedimentos de participacdo popular na elaboracdo dos planos

diretores dos municipios no Brasil.
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ABSTRACT
In this article we developed some considerations about the concept of “participatory
democracy”. First, we present some of the main theoretic aspects related with the matter
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followed by a discussion of an empiric question that can exemplify the theoretical points
thereof. The Brazilian constituent adopted the democratic model, that could in such a way
be in the participatoty as well as the representative form. In urban planning issues and city
management, the participatory model was the one chosen for the legislator The City Statute
demands in a direct way that the urban management shall be based in the principle of the
democratic management of the city. Our intention is only to show the importance of the
matters related with the democracy theory by way of making reference to some of the
procedures of the popular participation in the elaboration of the master plans for Brazilian's

municipalities.
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1. Introducao.

A finalidade deste trabalho € desenvolver, no ambito do direito publico, uma
pesquisa capaz de vincular o enfoque filoséfico-normativo das teorias da democracia com
0s debates empiricos sobre mecanismos de democracia participativa no ambito da
administracdo publica municipal.

Inicialmente é necessario apresentar um breve esclarecimento sobre a compreensao
moderna de "democracia”. E esta ndo é uma tarefa simples, quanto mais que este trabalho
possui objetivos modestos e limites escassos. Mas se ndo é possivel sintetizar num artigo as
inimeras definicdes academicamente relevantes', é permitido ressaltar a idéia central: o
ideal democratico consiste numa reivindicacdo de auto-governo dos cidaddos. Neste caso,
hd algo que legitima as decisGes politicas conferindo alguma justificativa as ordens
juridicas e decisdes das autoridades estatais, que assim ndo se apdiam exclusivamente no
poder coercitivo: “a democracia confere uma aura de legitimidade a vida politica moderna:

leis, regras e medidas politicas parecem justificadas se sdo «democraticas»” (HELD: 1997,

! Cf. HELD: 1997.

6632



23). Esta caracteristica das ordens democraticas esta relacionada ao fato de que tais
decisbes do Estado podem ser pensadas (de algum modo) como sendo decisGes que
resultam dos membros da comunidade, que eles proprios adotaram ou poderiam adotar,
diretamente ou mediante representantes. As decis@es politicas, as mais fundamentais e as
mais cotidianas, ndo podem ser vistas como exclusivamente impostas, sem nenhuma
especie de anuéncia por parte dos cidaddos que a elas estdo submetidos. N&o se trata,
obviamente, de uma idéia simples de ser formulada. Como nossa preocupacdo €
exclusivamente conceitual deixamos de lado aspectos importantes da historia das
instituicbes democraticas e do modo como a compreensdo do conceito modificou-se
radicalmente desde seu surgimento entre os gregos ha aproximadamente 2.500 anos.

O modelo a ser estudado é o da gestdo democratica das cidades, determinado pelo
Estatuto da Cidade, na implementacdo das politicas publicas em matéria urbana, definida
pelo Plano Diretor de desenvolvimento dos Municipios.

2. Os critérios de um processo democratico.

Um excelente ponto de partida para a compreensdo do tema é fornecido pelo
cientista politico Robert Dahl, o qual desenvolve alguns “critérios ideais” para avaliar a
qualidade democratica das institui¢ces politicas. Sua utilidade ndo é fornecer uma descricéo
sociologica das instituicbes democraticas efetivamente existentes nas sociedades
contemporaneas, e menos ainda das sociedades do passado, mas tdo somente servir de
indice de avaliacdo das instituicdes realmente existentes e fonte de inspiracdo para sua

reforma.?

2.1. Participacio efetiva.
Uma das caracteristicas mais fundamentais da politica é o fato de que ela consiste,
ao menos em grande parte, em procedimentos mediante 0s quais sdo tomadas decisdes

obrigatérias para todos. E os tedricos da democracia preocupam-se em avaliar 0 modo

2 Para o que se segue, cf. (DAHL, 1992: 134-142) e (DAHL, 2001: 49-50)
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como os cidadaos, que estdo submetidos aos comandos democraticos, podem participar do
processo de tomada de decisdes. Este € o nucleo central da idéia de autonomia politica:
aqueles que estdo submetidos as leis devem poder, de algum modo, participar dos processos
de criacdo das leis as quais estdo submetidos. Pois bem, o primeiro critério. O primeiro
critério do processo democratico, apresentado por DAHL, reivindica oportunidades iguais e
efetivas para cada membro da comunidade politica tornar conhecidas suas opinides sobre as
propostas de decisdo em disputa. Mais especificamente, numa comunidade democratica
cada cidaddo deve poder incorporar temas ao processo de acdo, expressar suas proprias
razbes a favor ou contra determinada proposi¢do, sob as seguintes condicOes: tal
participacdo deve contar com mecanismos efetivos, para que as propostas e opinides
possam ser percebidas corretamente pelo publico; e os cidaddos devem contar com iguais
oportunidades de participacdo, de modo que seus interesses possam ser considerados de

forma equitativa.

2.2. Igualdade de voto.

Uma das mais perenes caracteristicas das sociedades, especialmente modernas, é a
profunda e incontornavel divergéncia de opiniGes sobre os mais variados temas. O que
torna as divergéncias politicas merecedoras de especial cuidado é que raramente, diante de
uma disputa politica, podemos seguir divergindo sem que uma Unica opcdo — dentre as
varias existentes — seja a op¢do escolhida pela comunidade (cf. WALDRON, 2003). Um
exemplo: suponha que uma comunidade diverge sobre a proibi¢do ao trabalho infantil,
alguns de seus membros exigindo sua proibicao e outros reivindicando sua permissdo. Nao
h& como evitar uma solucéo univoca: ou o trabalho infantil é permitido pela comunidade ou
é proibido. Mas diante da divergéncia incontorndvel sobre as opcles de agdo, como
solucionar o problema? Uma solugdo possivel é recorrer a procedimentos democréaticos de
legislacdo, e assim a participacdo efetiva dos cidaddos deve ser garantida, 0 que nem
sempre afasta as divergéncias existentes. Ao contrario, ndo raro as divergéncias tornam-se

mais profundas a medida que a deliberacdo prossegue e 0os membros da comunidade
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participam com maior intensidade (cf. SUNSTEIN, 2001: 13-47). Deste modo, o
procedimento democratico de tomada de decisdo deve oferecer uma Unica decisdo para a
comunidade em meio & divergéncia sobre qual deve ser tal decisdo. E por isso que o
segundo critério democréatico exige que: “quando chegar o momento em que a decisdo
sobre a politica for tomada, todos 0s membros devem ter oportunidades iguais e efetivas de
voto e todos os votos devem ser contados como iguais” (DAHL, 2001: 49). Assim, na etapa
decisoria cada cidaddao deve possuir um peso igual. Isso ndo significa uma opc¢éo
incondicional por formas especificas de procedimentos de votacdo, por exemplo, votacdo
por distritos, eleicdes majoritarias ou proporcionais, maiorias simples ou qualificadas etc.

Sobre tais temas ha muito espaco para muitas opcdes e peculiaridades institucionais.

2.3. Entendimento esclarecido.

Segundo este critério “dentro dos limites razoaveis de tempo, cada membro deve ter
oportunidades iguais e efetivas de aprender sobre as politicas alternativas importantes e
suas provaveis consequéncias.” (DAHL, 2001:49). Naturalmente ndo se trata de defender
um governo aristocratico, onde uma elite supostamente “melhor qualificada” governa todo
0 povo, rejeitando assim a idéia de igualdade intrinseca dos cidaddos. Ao contrério, esta é
uma reivindicacdo que historicamente acompanha a defesa da ampliacdo da democracia e
gue concretamente assume a forma de reivindicacdes mais particulares: o acesso a
educacdo para todos os cidaddos, o debate publico efetivamente livre, acesso a informacao,
algum tempo para deliberar, etc. Segundo este critério, é o préprio povo o melhor intérprete
de seus interesses, ao invés de uma elite aristocratica. Mas justamente por isso o0 préprio
povo exige que sejam fornecidas condicdes para que, na qualidade de membros iguais da

comunidade politica, possa melhor interpretar seus proprios interesses.
2.4. Controle do programa de planejamento.

Se 0s trés critérios anteriores sdo indispensaveis para que uma comunidade politica

seja considerada uma democracia, ndo sdo, contudo, suficientes. Uma democracia plena
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requer a satisfacdo de outras duas exigéncias, as quais definem o corpo de cidaddos e os
temas em discussdo no processo politico. Este Gltimo aspecto é o objeto do quarto critério
de Dahl: “os membros devem ter a oportunidade exclusiva para decidir como e, se
preferirem, quais as questdes que devem ser colocadas no planejamento. Assim, 0 processo
democratico exigido pelos trés critérios anteriores jamais é encerrado.” (DAHL, 2001:49)
Em ultima insténcia, o controle da agenda de decisdes politicas deve caber ao corpo de
cidaddos e ndo a alguma instituicdo “externa”, no sentido de ndo legitimada
democraticamente. I1sso ndo significa que o povo deva sempre tomar todas as decisfes em
todas as questdes: ele pode delegar competéncias para funcionarios eleitos, técnicos
administrativos ou mesmo juizes e tribunais. No entanto, se o corpo de cidaddos néo
pudesse jamais retomar o controle sobre matérias que antes delegou a um corpo de técnicos
a satisfacdo deste critério estaria prejudicada (cf. DAHL, 1992: 140)°. Em outras palavras:
“as politicas da associacdo estdo sempre abertas para a mudanca pelos membros, se assim
estes escolherem” (DAHL, 2001: 49)

2.5. Inclusao dos adultos.

Finalmente, o ultimo critério ideal de uma sociedade democratica trata da
composicdo do conjunto de cidaddos (o0 “demos”) que estabelece uma inclusdo ampla de
todos os adultos pertencentes a comunidade: “o demos deve incluir todos os membros
adultos da associacdo, exceto 0s residentes transitorios no pais e as pessoas que
comprovadamente sejam deficientes mentais.” (DAHL, 1992: 158).

Os limites deste artigo ndo permitem considerar adequadamente todas as profundas
questdes teoricas envolvidas na justificativa de cada um destes critérios. No entanto, DAHL
aponta para uma interessante mescla de argumentos morais e empiricos capazes de

justificar a inclusdo ampla no corpo de cidaddos, exigida em 2.5. Estas consideracgdes

3 “(...) o critério de controle final ndo pressupde que o demos [corpo de cidaddos] esteja qualificado

para decidir todas as questfes que demandam uma decisdo obrigatoria, mas sim para decidir; 1) quais
questBes requerem ou ndo requerem decisdes obrigatérias; 2) das que ndo requerem, quais pode o proprio
demos [corpo de cidaddos] resolver ele préprio; e 3) em que condicBes delegard sua autoridade.” (DAHL,
1992: 140)
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pretendem afastar os argumentos elitistas, segundo os quais o exercicio efetivo do poder
politico, a qualidade de membro do demos € uma atribuicdo que requer alguma espécie de
competéncia como forma de evitar supostos equivocos daqueles que, por algum motivo,

ndo possuem a virtude politica necessaria para o exercicio da cidadania:

(...) Se por acaso vocé faz parte de todo um grupo excluido da participacdo, como
serdo protegidos os interesses fundamentais desse grupo?

A resposta é clara: os interesses fundamentais dos adultos, a quem sdo negadas as
oportunidades de participar do governo, ndo serdo devidamente protegidos e
promovidos pelos que governam. Sobre este aspecto, a comprovacao da historia é
avassaladora. (...) insatisfeitos com a maneira arbitrria com que 0s monarcas
impunham taxas sem o seu consentimento, nobres e burgueses na Inglaterra
exigiram e conquistaram o direito de participar. Séculos mais tarde, por sua vez,
acreditando que seus interesses fundamentais eram deixados de lado, as classes
médias exigiram e conquistaram esse direito. L4 e por toda parte a continuacdo da
exclusdo legal ou de fato de mulheres, escravos, pobres e trabalhadores manuais,
dentre outros, deixava os membros desses grupos mal protegidos contra a
exploracdo e o abuso (...)

Sim, individuos e grupos as vezes, podem se equivocar sobre seu proprio bem. E
claro, podem, as vezes, sentir equivocadamente o que é melhor para seus interesses
— mas o preponderante peso da experiéncia humana nos informa que nenhum grupo
de adultos pode entregar com seguranca a outros o poder de governa-lo. (DAHL,
2001: 91-92)

Dependendo do modo como é definida a idéia de "auto-governo” ela pode servir
para afirmar que: (i) sem a participacdo popular direta dos suditos as decisfes politicas
carecem de legitimidade, desdenhando assim da idéia de representatividade - uma
concepcao mais radical; (ii) a participacdo popular direta pode ser o resultado de "interesses
de massa" ou interesses de grupos privados sob a mascara de mobilizacdo popular, e assim
a idéia de auto-governo seria melhor implementada por decisdes de representantes em
parlamentos - uma visdo ‘“elitista® da democracia (parlamentos = participacdo
"qualificada™); (iii) a participacdo popular direta pode contribuir para a melhora das
condicdes de representacdo, forcando os parlamentos a debaterem determinados temas,
mobilizando setores da sociedade civil e despertando assim a atencdo dos representantes,
fiscalizando diretamente atos do poder executivo, decidindo sobre matérias especificas,
compartilhando responsabilidades administrativas e politicas com os demais poderes, sem
que isso implique necessariamente uma recusa da legitimidade de instituicfes

representativas. A opcao (iii) parece ser mais facilmente aceitavel, mas a verdade € que ela
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requer justificativas suplementares. Em todo caso, (iii) parece ser facilmente compativel
com nosso atual modelo constitucional, que permite e/ou estimula a participacdo popular
(inclusive prevendo mecanismos institucionais para sua efetivacdo) ao mesmo tempo que
reconhece legitimidade de parlamentos e executivo para decidir em ultima instancia sobre
questBes politicas controversas, eventualmente até mesmo contra a vontade da maioria
momentanea dos cidaddos. Deste modo, consideramos que (iii) foi 0 modelo escolhido pelo
legislador constituinte e pelo legislador ordinario em relacdo a gestdo das cidades, quando
prevé no art. 1°, pardgrafo unico da Constituicdo Federal, a possibilidade da democracia
direta, e na Lei n° 10.257/2001 — Estatuto da Cidade -, nos arts. 43/45, a obrigatoria
participacdo dos membros da sociedade na elaboracdo e conducdo das politicas publicas

urbanas.

3. Da teoria a pratica.

Estes sdo critérios ideais e ndo elementos de uma descri¢cdo sociolégica. Servem
para avaliar o compromisso das instituicbes existentes com o ideal democratico e como
guia para promover reformas necessarias. E precisamente aqui que surgem alguns
problemas de “operacionalizacdo”, sendo o mais evidente deles as dimensdes gigantescas e
a complexidade (cultural, tecnoldgica, econdmica etc.) que possuem as sociedades
contemporaneas. Em sociedades com milhares de habitantes, com é o caso brasileiro, é
absurdo imaginar que os principios acima expostos atribuam o exercicio efetivo de todas as
funcdes normais do poder politico diretamente a totalidade dos cidaddos. Por exemplo,
como seria possivel a existéncia de legislacdo federal em democracias de dimensdes
continentais?

Enfim, uma configuracdo institucional adequada de tais principios abstratos leva
inevitavelmente a criagdo de uma infinidade de mecanismos que conjugam o exercicio
direto do poder politico pelos membros do “demos” com a tomada de decisdes politicas por
um conjunto muito menor de cidaddos. Destes mecanismos, um ¢é particularmente

importante: a representacao politica. Afinal, um corpo politico de 120.000.000 de cidadaos
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dificilmente poderia reunir-se para deliberar sobre todos os assuntos sobre os quais, no
Brasil, é necessaria alguma espécie de legislacdo. Acrescente-se a dispersdo geogréafica da
populacdo, as necessidades especiais e peculiaridades de ocupacdo profissional, de tempo
livre para a discussdo e participacdo nos assuntos publicos, a diversidade de interesses
(alguns assuntos publicos podem parecer mais atraentes para um grupo e supérfluos para
outro) e o resultado € mesmo a inevitabilidade da presenca de diversos mecanismos de
representatividade politica. Sem tais instrumentos representativos simplesmente seriam
impenséveis procedimentos democraticos de governo e legislagdo. Na verdade, sem alguma
espécie de representatividade politica seria impossivel manter o funcionamento de
procedimentos de participacao direta nos assuntos publicos de governo.

A prépria participacao popular precisa de procedimentos especificos, e ndo raro de
procedimentos representativos. Por exemplo: se reunirmos 50.000 cidaddos de um pequeno
municipio para deliberar sobre um tema como o plano diretor do municipio e cada um
utilizar a palavra durante apenas 2 minutos, por uma unica vez, e se estabelecermos a
duracdo diaria de 8 hs. para os debates, entdo serdo necessarios 208 dias ininterruptos de
discussdo... para que cada membro do grupo fale uma Unica vez! Sdo inimeros e visiveis
os defeitos desta espécie de procedimento. As opinides rapidamente emitidas nos meses
iniciais do longo debate teriam pouca ou nenhuma influéncia quando, ao final, fosse
necessario votar para aprovar ou rejeitar o plano, gerando assim uma evidente distor¢do na
formacdo da vontade coletiva em privilégio daqueles que puderam utilizar a palavra nas
semanas finais. E mesmo que todas as intervencdes fossem ainda lembradas, seriam todas
tdo superficiais em virtude da escassa duracdo que isso tornaria o debate bem pouco
atrativo. Na pratica, uma tal assembléia gigantesca rapidamente seria dominada na melhor
das hipoteses por algumas centenas de oradores, certamente ndo mais que 500 deles,
cabendo aos 49.500 restantes uma funcdo essencialmente aclamatdria. Obviamente que tais
fatos ndo sdo obstaculos insuperaveis a pratica da democracia participativa. Esta, alias,
pode ser projetada para funcionar diante de um universo bem maior de cidaddos, como

ocorre em muitos municipios brasileiros. Estas observacfes empiricas apenas recordam que
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até mesmo a participacdo direta dos cidaddos requer mecanismos tipicos da representacao
politica. No nosso exemplo uma medida Obvia seria a divisdo do universo de 50.000
cidadaos em grupos muitissimo menores (100 grupos de 500 pessoas cada) o que permitiria
a intervencdo efetiva de um nimero potencialmente bem maior de cidaddos, durante um
tempo também maior que 0s 2 minutos originais. Mas se com isso certamente as
deliberacdes poderiam agora recolher maiores informag6es sobre os efetivos anseios da
populacdo potencialmente atingida pela lei em discusséo, por outro lado o resultado final da
deliberagé@o naturalmente iria requerer ajustes entre as propostas que resultaram dos grupos,
cabendo até mesmo a aprovacdo numa grande assembléia, o que por ébvio demandaria
alguma espécie de representatividade. No entanto, € importante ressaltar que a necessidade
da representacdo politica ndo € logicamente incompativel com procedimentos de
participacdo direta dos cidaddos nos assuntos de governo. Ao contrério, pode mesmo
contribuir para o melhor funcionamento das instituicdes representativas. E, além disso, se a
“participacdo efetiva” € um dos principais critérios normativos para avaliar a qualidade das
instituicbes democréaticas realmente existentes, e se 0s mecanismos de representacao
politica justificam-se pragmaticamente (e ndo principalmente de modo normativo) como
um recurso contra as dificuldades a efetiva participacdo, deve-se concluir que um dos
objetivos fundamentais das instituicdes democraticas representativas € promover condi¢fes
favoraveis a participacdo popular, removendo na medida do possivel os obstaculos de toda

ordem.

4. Participacio: “o direito dos direitos”.

E verdade que o proprio DAHL ndo é um entusiasta da democracia participativa
(DAHL: 1992, pp. 257 e ss). No entanto ainda assim podemos utilizar os critérios por ele
fornecidos como um guia Util a discussdo sobre as virtudes do mecanismo de participacao
democratica no ambito do controle popular do plano diretor dos municipios (certamente
isto ndo seria possivel se a intencdo do artigo fosse provar a superioridade da democracia

participativa frente a representativa. N&o é esta porém a intencdo do presente trabalho). Em
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primeiro lugar, os referidos critérios sdo compativeis com procedimentos politicos
decisorios abertos diretamente aos cidaddos que serdo atingidos pela decisdo. Esta &, aliés,
exatamente a pretensdo mais importante destes critérios. E a existéncia dos mecanismos de
representatividade que precisa ser justificada, especialmente como uma técnica para
efetivar o ndcleo do ideal democratico diante de condigdes empiricamente adversas. Em
segundo lugar, tais critérios ndo apenas sao compativeis com a democracia participativa: na
verdade eles a exigem em alguma medida relevante. Afinal, a “efetiva participacdo”, ao
menos como possibilidade de participar das deliberagdes, influenciar na discussao e escolha
dos temas relevantes e na decisao final. Finalmente, em terceiro lugar, o que confere a
democracia participativa uma importancia normativamente elevada, € que a propria
definicdo juridica dos meios de representacdo politica s6 se torna aceitavel se puder ao
menos ser pensada como o resultado de um processo politico do qual todos — a principio —
poderiam participar. Trata-se de uma precedéncia légica e moral dos direitos de
participacdo democratica em relacdo as instituicdes representativas. Em poucas palavras: a
participacdo potencialmente inclusiva é necessaria para definir e legitimar a normatizacao
dos mecanismos de democracia representativa, o que confere aos direitos de participacdo
politica o status de “direito dos direitos” (WALDRON, 1999: 232-254), ou seja, 0 mais
fundamental dos direitos fundamentais. Se o ideal moderno de auto-governo dos cidadaos é
o critério normativo para avaliar os atributos democraticos das institui¢oes politicas, e se tal
ideal deve ser compreendido em termos efetivamente igualitarios (cada cidaddo = um voto),
entdo o direito fundamental a participacdo politica adquire uma grande importancia. Assim,
todos os demais direitos fundamentais sdo melhor compreendidos a partir da idéia mesma
de participacdo dos cidadaos num processo de legislacdo em igualdade de condicdes. Entre
outras consequéncias normativas, a atribuicdo de competéncias politicas a institui¢oes
representativas deve ser justificada como um mecanismo para superar obstaculos a efetiva
participacao e, ao fim, promover e preservar a propria participacdo. Um modo de expressar
conceitualmente o carater fundamental dos direitos a participacdo politica é oferecido por

Jurgen Habermas, segundo quem a categoria central dos direitos fundamentais que

6641



caracterizam um Estado democratico de direito € assim definida: “Direitos fundamentais a
participacdo, em igualdade de chances, em processos de formacdo da opinido e da vontade,
nos guais o0s civis exercitam sua autonomia politica e através dos quais eles criam direito
legitimo.” (HABERMAS: 1997a, 159). O que esta definicdo ressalta é a centralidade da
participacdo popular para a compreensdo da legitimidade dos direitos fundamentais. Afinal,
trata-se da possibilidade de participacdo dos cidaddos, “em igualdade de chances”, nos
processos de criacdo de normas juridicas legitimas, o que inclui certamente o exercicio da
autonomia politica manifesto no estabelecimento democratico de Constituicdes e seu
repertdrio de direitos e garantias fundamentais.

Enfim, se todo o poder politico estivesse alocado exclusivamente nas maos de
representantes, ainda que estes fossem periodicamente submetidos a elei¢des, isso seria
bem pouco democrético: os cidaddos seriam efetivamente livres apenas por algumas horas
de 4 em 4 anos, no dia da eleicdo. E ainda que as instancias legislativas fossem ocupadas
exclusivamente por atores radicalmente benevolentes e a legislacdo por eles produzida
fosse irretocavel do ponto de vista do interesse publico, mesmo nesta hipotese altamente
improvavel seria possivel ainda apontar o grave problema: “instituicBes politicas da
liberdade decompdem-se quando inexistem iniciativas de uma populacdo acostumada a
liberdade.” (HABERMAS: 1997a, 168). Ou seja, a figura de um governo benevolente
frente a suditos absolutamente indiferentes aos assuntos puablicos, recolhidos as esferas
exclusivamente privadas e carentes de qualquer espécie de motivacdo espontanea ao
engajamento politico, tal figura é perniciosa na medida em que promove, para o longo
prazo, uma sociedade indiferente a preservacdo dos direitos politicos fundamentais que
estabelecem ndo apenas o processo legislativo democratico, mas as garantias fundamentais
de modo geral, inclusive individuais. Por isso mesmo é possivel afirmar também que
“numa época de politica inteiramente secularizada, ndo se pode ter nem manter um Estado
de direito sem democracia radical” (HABERMAS: 1997a, 13).

5. O modelo de participacido popular brasileiro.
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A analise dos modelos de democracia € uma atividade que se faz presente dentro de
diversos ramos de conhecimento, em parte fruto das demandas pelo aperfeicoamento dos
modelos existentes que apresentam falhas ndo s6 quanto a participacdo da populacdo, mas
no préoprio atendimento de suas necessidades basicas. Este estudo tedrico deve ser
confrontado empiricamente com modelos existentes. A Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil de 1988 adotou como principio fundamental a ordem democratica, que
pode se dar de forma direta ou através de representantes eleitos (art. 1°, paragrafo Unico).
Onde a Constituicdo nédo estabelecer especificamente qual destes modelos deva ser adotado,
é o legislador ordinario quem o vai estabelecer.

5.1 Planejamento urbano e gestao democratica das cidades.

O crescente processo de urbanizagdo das cidades, cujos motivos ndo se pretende
abordar neste estudo®, gera a necessidade de uma maior e mais eficaz intervencéo do poder
publico na resolucdo dos problemas decorrentes deste fator. Um aspecto desta intervencao é
a elaboracdo de uma normatizacdo que contemple as demandas da sociedade, no que se
refere ao convivio entre os cidaddos e o respeito a participacdo destes no processo
decisdrio. E a autonomia politica a que se referia Habermas, conforme mencionado acima,
legitimando a adoc¢édo de determinada politica publica.

Uma aspecto de suma importancia neste planejamento urbano, no que se refere as
normas juridicas, encontra abrigo no artigo 182, § 1° da Constituicdo Federal, é a
elaboracdo do Plano Diretor, a ser aprovado pela Camara Municipal, instrumento basico da
politica de desenvolvimento e de expansdo urbana. Por certo que esta lei do Plano Diretor
deve estar em conformidade aos demais preceitos constitucionais, dentre 0s quais, 0 do
modelo democratico. Esta € a idéia de “interpretacdo conforme a Constituicdo” propugnada
por Konrad Hesse, em que toda norma juridica deve ser criada, analisada e interpretada em

* Sobre o assunto, consulte-se HALL, Peter. Cidades do amanhi. S3o Paulo: Perspectiva, 2005;
BENEVOLO, Leonardo. Historia da cidade. Sdo Paulo: Perspectiva, 2005.
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consonancia com o espirito da Constituicdo, que fixou os valores fundamentais da
sociedade.

Por sua vez, os principios que devem nortear a politica urbana, segundo Rogério
Gesta Leal, sdo apontados no “Tratado sobre cidades, vilas e povoados sustentaveis”
elaborados durante a ECO-92°:

a) direito a cidadania, ou seja, a participacdo dos habitantes das cidades na
conducgdo de seus destinos; b) gestdo democratica da cidade, esta compreendida
como submissdo do planejamento do espago urbano ao controle e participacdo da
sociedade civil e c) funcdo social da cidade e da propriedade.

O Estatuto da Cidade, lei federal n® 10.257/01, prevé a Gestdo Democratica da
Cidade — artigos 43, 44 e 45 — e faz parte desta diretriz constitucional pela atuacédo direta da
sociedade na gestdo dos interesses publicos. E o que Paulo Bonavides (2003:10/11) chamou
de democracia participativa e LEAL (2003:65) chama de democracia substantiva.
Inicialmente frise-se que a palavra “gestdo” tem significado diferente de “gerenciamento”.
A primeira traduz uma séria de estudos e pesquisas voltadas para comandar o
funcionamento de determinado instituto. O gerenciamento esta mais ligado com a
implementacdo préatica do que fora deliberado pelos 6rgdos de gestéo.

E neste sentido que Maria Paula Dallari Bucci (2003:323) sustenta que
gestdo democréatica da cidade pressupbe uma efetiva participacdo dos cidaddos e dos
habitantes da cidade nas funcdes de direcdo, planejamento, controle e avaliacdo das
politicas urbanas, voltada para a garantia do direito a cidade a todos. Nao se admite mais a
idéia de gestdo individual, autoritaria. O administrador, ainda que nao concorde com essa
idéia de ouvir outras pessoas para a realizacdo de seu oficio, estd obrigado a adotar esta
conduta, em especial em matéria de politica urbana, pois este € o0 comando do Estatuto da
Cidade. BUCCI (2003:323) chama atencdo para a situacdo topoldégica da gestdo
democrética no Estatuto da Cidade, conferindo-lhe status de “norma de processo politico-

administrativo”, exigindo-se sempre a participacdo popular. O orgcamento participativo, que

> CONFERENCIA DAS NACOES UNIDAS PARA O MEIO AMBIENTE E DESENVOLVIMENTO. 1992,
Rio de Janeiro. “Tratado sobre cidades, vilas e povoados sustentaveis”.
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ja vem sendo implementado em diversos municipios do pais, é outro exemplo de gestdo
democratica. Ele vincula a legitimidade e a validade do orcamento a efetiva participacéo da
populacdo. A gestdo democratica da cidade €, portanto, um direito garantido por nosso
sistema juridico e precisa ser efetivamente implementado. Para isso devem contribuir o
Poder Publico, colocando mecanismos & disposicdo para sua efetivagcdo, e a propria
sociedade que deve exigir seu direito de participar do processo de elaboracdo e aplicacéo
das politicas publicas. Esse é um processo que tende a se solidificar, uma vez que a
sociedade ndo pretende ser mera espectadora de decisdes centralizadas de 6rgdo municipal,
que eventualmente procura, a posteriori, saber sobre a satisfacdo da populagdo como
observam Janaina Rigo Santin e Felipe Simor de Freitas (2005:17).

A Carta Mundial do Direito a Cidade, documento de compromisso firmado
entre diversos governos, inclusive o do Brasil, e organizagdes privadas, publicado no V
Férum Social Mundial realizado em Porto Alegre/RS em 2005, prevé como um dos
principios do direito a cidade o “exercicio pleno a cidadania e a gestdo democréatica da
cidade”, nos termos de seu artigo I, nimero 1 e em outros dispositivos deste importante
documento. A gestdo democréatica da cidade é imposicdo constitucional, por forca do
paragrafo Unico do artigo 1°, e expressa em lei federal, especialmente por forca dos artigos
43 a 45 do Estatuto da Cidade, como mecanismo eficaz de conquista da cidadania e

consequente melhoria da qualidade de vida e diminuicdo das desigualdades sociais.

6. Consideracoes Finais.

Os estudos cientificos procuram manter uma certa imparcialidade em
relacdo as conclusdes a que se pretende chegar, uma vez que esta neutralidade possibilitaria
uma pesquisa pautada em metodologia cientifica pré-definida que pudesse confrontar os
aspectos positivos e negativos daquilo a que se propde estudar. Por certo que esta posi¢éo
de neutralidade é dificil de ser alcancada, j& que a visdo do pesquisador sobre o objeto

estudado sofrera influéncias de sua formacio pessoal e académica. E por isso que a adocao
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de certos padrdes metodoldgicos se torna um fator importante para a compreensdo do
objeto de estudo e o alcance de conclusdes mais objetivas possiveis.

Neste estudo pretendeu-se abordar, de forma sucinta, o modelo de
democracia participativa e sua aplicabilidade no contexto brasileiro, em especial no que se
refere a questdo da elaboracdo dos planos diretores de desenvolvimento municipal, que esta
inserido dentro da idéia de planejamento urbano. Por sua vez, a elaboracdo desta lei, o
Plano Diretor, também esta inserido dentro de um modelo de gestdo das cidades, que € a
gestdo democratica das cidades. Esta democracia, conforme verificado acima com a leitura
de textos constitucionais e do Estatuto da Cidade, pressupde uma participacdo mais direta
dos cidaddos neste processo, ndo ficando restrita a idéia de democracia representativa.
Quando a Constituicdo determinou que a democracia participativa seria um modelo para o
pais, e o legislador infraconstitucional operacionalizou-a, colocou em préatica este modelo,
tem-se que a conquista social de participacdo na gestdo das cidades € um avanco da prépria
sociedade e se o direito constitucional direciona a ampliacdo desta conquistas, qualquer
tentativa de diminui-las constituird afronta aos comandos constitucionais.

Ana Paula de Barcellos observa que a modalidade de eficacia juridica
denominada de 'vedacdo do retrocesso' em relagcdo aos principios, como é o0 caso do
principio democratico, “pressupde também, com base no direito constitucional em vigor,
qgue um dos efeitos gerais pretendidos por tais principios é a progressiva ampliacdo dos
direitos em questédo” (BARCELLOS, 2002:68/69). Ainda que a doutrina e a jurisprudéncia
ndo sejam unissonas em relacdo a este Gltimo aspecto, a licdo de J. J. Gomes Canotilho da

bem a dimenséo que se pretende alcancar ao afirmar:

O principio da proibicdo do retrocesso social pode formular-se assim: o nucleo
essencial dos direitos sociais ja realizados e efectivado através de medidas
legislativas ('lei de seguranca social', 'lei do subsidio de desemprego’, 'lei do servico
de salude’) deve considerar-se constitucionalmente garantido, sendo
inconstitucionais quaisquer medidas estaduais que, sem a criacdo de outros
esquemas alternativos ou compensatérios, se traduzam na pratica numa 'anulagéo’,
'revogacao’ ou ‘aniquilacdo’ pura e simples desse nicleo essencial. A liberdade de
conformacéo do legislador e inerente auto-reversibilidade tém como limite o nlcleo
essencial ja realizado” (CANOTILHO, 1999:327).
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Esta afirmacéo reflete antes uma compreensdo sistematica e teleoldgica do

sistema juridico brasileiro, do que uma tomada de posicdo acerca do tema.
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