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RESUMO

Esta tese trata da participacdo contributiva na elaboracdo e na atualizacdo do planejamento
urbano e tem como objetivo apresentar qual é a influéncia da gestdo contributiva nos
processos de transformacdo que atualmente afetam a vida nas cidades e os processos de
Planejamento Urbano. Para tanto, descreve, a fim de compreender a construcéo historica,
politica e juridica do urbanismo brasileiro; também identifica a construcdo do direito
urbanistico como um ramo auténomo com a finalidade de demonstrar que este ramo, mesmo
sendo autbnomo como instituto juridico, é dependente dos meandros politicos. Examinou-se a
gestdo democréatica da cidade e os limites de contingéncia, realizou-se um diagnostico da
efetividade da contribuicdo cidadd na gestdo publica municipal, examinou-se a democracia
participativa na cidade de Séo Carlos de forma direta e secundéria e, por fim, explicou-se o
atual estagio do planejamento municipal por meio de um modelo integrador. E importante
destacar que, paralelamente a esta pesquisa, foram realizadas duas pesquisas para
acompanhar, levantar dados e avaliar o processo de revisdo do Plano Diretor de Sao Carlos;
com o resultado destas pesquisas, prop6s-se aqui 0 modelo de Maturidade. Em relacdo a
metodologia, o trabalho pode ser classificado como uma pesquisa descritiva, exploratoria.
Com relacdo a técnica empregada na coleta de dados, apoiou-se nos procedimentos da
pesquisa bibliografica, documental e da analise de dados secundarios por extrair das pesquisas
ja realizadas. Como resultado da pesquisa, identificou-se que a necessidade de se
sistematizarem as atividades de planejamento municipal decorre do modelo racional
compreensivo a partir de um modelo esquematizado de tomada de decis@es, que este estudo
propde avaliar o Grau de Maturidade dos agentes envolvidos no processo de formacgéo ou de
revisdo do Planejamento Urbano com a finalidade de engajamento dos representantes e do
povo, no qual a tecnologia e as ciéncias sociais contribuiram para um mundo melhor e o
planejamento seria uma importante ferramenta para o progresso social. Assim sendo, a
participacdo aparece como elemento fundamental em direcdo ao equilibrio das forcas que
influem no processo de tomada de decises.

Palavras-chave: Planejamento Urbano, Participacdo Democratica Contributiva, Direito
Urbanistico.



ABSTRACT

This thesis is about contributory participation in the elaboration and updating of urban
planning and its goal is to demonstrate the influence of contributory management in the
transformation processes which currently affect life in the cities and the Urban Planning
processes. Thus, it describes the historic, political and legal development of the Brazilian
urbanism; it also identifies the construction of urban law as an autonomous field of law, with
the purpose of demonstrating that this field, notwithstanding it being an autonomous legal
institute, it relies on political issues. It was analyzed the city democratic management and the
limits of its contingency, it was carried out a diagnostic of the citizenry contribution
effectiveness in the municipal public management, it was examined the participatory
democracy in the city of So Carlos, in a direct way as well as in a secondary one, and,
finally, it was explained the current phase of municipal planning through an integrating
model. It is important to highlight that, parallel to this research, two other researches were
conducted in order to accompany, collect data and evaluate the review process of the Strategic
Plan of S8o Carlos city; as a result of this research, it is suggested a Maturity Model.
Regarding the methodology, this work can be classified as a descriptive, exploratory research.
As for the technique employed in the data collection, it was supported by bibliographic,
documental research and the analysis of secondary data to be obtained from accomplished
researches. As a research result, it was identified that the need to systematize the municipal
planning activities results from the rational comprehensive model which derivate from a
schematized model of decision making, which this study proposes to evaluate the Maturity
Degree of the involved agents in the formation and reviewing process of the Urban Planning,
with the aim of engaging the representatives and the people, in which technology and social
science contributed to a better world and in which planning would be an important instrument
to social progress. Therefore, participation seems as a fundamental element towards balance
of the factors influencing the decision-making process.

Key words: Urban Planning; Democratic Contributive Participation; Urban Law.
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1. INTRODUCAO

Este capitulo tem como principal objetivo situar o presente trabalho no campo de
estudos sobre a inclusdo participativa e cidada dos municipes nas questdes politicas, sociais e
econdmicas que os afetam ou que possam vir a afeta-los por conta do Planejamento Urbano.
Para tanto, o capitulo se divide em sec¢des: 1.1 refere-se ao planejamento urbano e como este é
importante para o desenvolvimento local, regional e nacional, e um dos fatores se aloca em
como a participacdo contributiva pode ser benéfica na tomada de decisdes publicas. Ressalta
que a cidade € para as pessoas e mostra como a instabilidade pode ocasionar prejuizos a quem
nela vive e a importancia de se tomarem decisGes planejadas para que o cidaddo tenha
resguardo de seus direitos fundamentais; Ainda, faz um levantamento sobre a cidade de Séo
Carlos e sobre capacidade administrativa do Municipio para o efetivo gerenciamento do
processo de planejamento e nele contém a justificativa da pesquisa; Apresenta a comunicagdo
como fio condutor entre gestor e cidaddo e; faz referéncia a participacao contributiva efetiva,
fato que nem sempre ocorre de forma amistosa e sim por conquistas dos cidaddos. O certo é
que, se o envolvimento do povo ocorrer de forma continua nas tomadas de decisdes publicas,
insurge grande chance de desenvolvimento local; 1.2 traz o problema de pesquisa que se
perfaz na pergunta: Qual é a influéncia da gestao contributiva nos processos de transformacao
gue atualmente afetam a qualidade de vida nas cidades, por meio das decisdes politicas e nos
processos de Planejamento Urbano?; 1.3 levanta os objetivos a serem alcangados pela
pesquisa que sdo contemplados no item 1.4 no qual se levanta o material e método da
pesquisa, 1.4.1 apresenta a classificacdo do estudo a partir de seu objetivo; o tema ainda se
desdobra na caracterizacdo das fases da pesquisa; as questes da pesquisa; a 1.4.2 proporciona
a coleta de campo e 1.4.3 a caracterizacdo da pesquisa, sendo utilizada algumas metodologias
de relevo que culminou no resultado esperado; 1.5 qual a técnica de coleta de dados; no 1.6 é

apresentada a estrutura da tese desenvolvida.
1.1 Incluséo Participativa no Planejamento Urbano
O Planejamento Urbano, mesmo quando realizado por especialistas, técnicos nessa

area, deve levar em conta os aspectos humanos que o envolvem direta e indiretamente. Sendo

0 homem o objeto fundamental do Planejamento e a busca pela sua qualidade de vida com
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dignidade, seu objetivo nédo se justifica se ndo se fomentarem alternativas de comunicacio
para ouvi-lo, como uma contribuicdo e uma retroacdo véalida e indispensavel a consecucdo da
acao de planejar. Sdo por demais conhecidos os irreparaveis erros desencadeados por
planejamentos urbanos que ndo consideraram adequadamente o elemento humano como, por
exemplo, o Minhocdo, em S&o Paulo, e mesmo, na cidade de Brasilia ao se concentrarem
fortemente apenas no ambiente central, na sede do governo federal; ou, ainda, nos conjuntos
habitacionais voltados para o desfavelamento em que ndo consideram a formacéo social, o
emprego e a renda do novo morador. Cabe ao responsavel pelo Planejamento Urbano
estabelecer canais, ferramentas e filtros para a participacdo democrética e contributiva dos
cidaddos, ndo apenas nas fases de elaborag¢do, mas em todas as fases de sua aplicacdo como
um processo sempre presente.

Um estudo a respeito disso é objeto deste trabalho, motivado pela intransferivel
necessidade de se considerar a inclusdo participativa e cidada dos municipes nas questdes
politicas, sociais, ambientais e econémicas que os afetam ou que possam vir a afeta-los por
conta do Planejamento Urbano.

As cidades tém sua idiossincrasia, sua identidade ou caracteristicas proprias. Cada
cidade tem suas forgas e sua estrutura de poder e isso deve ser considerado na elaboragéo de
um planejamento, com observacbes que considerem fortemente sua realidade, mais do que
formulacBes tedricas e retoricas. Constata-se, também, que novas forcas com maior
envolvimento se organizam e estdo a exigir respostas construtivas. A rigidez de sistemas e as
classificacbes disciplinadas cedem espaco para o imprevisivel onde acfes tempestivas sao
alcancadas oportunisticamente para suprir suas falhas. Entdo, urge considerar-se o
Planejamento como diretriz legal e ndo apenas como engessador de acdes produtivas dentro
de uma pluralidade de circunstancias ndo previsiveis ou ndo desejadas. As cidades seguem
também seu Ciclo de Vida, ou a chamada curva “S”, que se vé alterada pela mudanga de
algum de seus fatores de influéncia. Como exemplo, pode-se citar Macaé-RJ, diante de
exploracdo de petréleo maritimo, ou lItirapina-SP, diante das instalagdes de uma industria
automobilistica de capital japonés. Como se V&, a abordagem deve ser ampliada em direcdo as
possibilidades de se gerenciar, rapidamente, a percepcdo do novo, 0 que enderega na proposta
de se estabelecer uma consideragdo ao melhor entendimento das contribuicbes de

Planejamento Urbano, contando com a Participagédo Contributiva dos Cidadaos.
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A Figura 1, a seguir, apresenta uma sequéncia de parametros de influéncia a serem

considerados como preliminares no processo de planejamento urbano do municipio.

Figura 1- Representacdo de Pardmetros Fundamentais do Planejamento Urbano
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O Gestor deve levar em consideracdo esses parametros que, de sobremaneira,
influéncia nas tomadas de decisdes, fato que tornard as decisbes mais precisas e com
qualidade, refletindo diretamente na boa gestdo publica.

Os processos de transformacdo atualmente afetam os sistemas urbanos e alteram
répida e profundamente a vida social. De fato, h, no dizer de Harvery (2013, p.118), que
“ndo podemos separar o tipo de cidade que desejamos da forma como queremos viver as
nossas vidas e do tipo de pessoas que queremos ser”. Para Harvery (2013), a colocacao remete
ao aprofundamento de temas como: as mutacBes contemporaneas do espago publico de
Bauman (1999); os processos migratorios e suas implicagdes culturais de Ruble (1981); o
poder da média de Ramoneda (1999); a busca da ‘autenticidade’ nas diferentes formas de
desenvolvimento urbano de Zukin (1989), além da impermanéncia dos fatores que baseiam
um plano.

No processo de Planejamento Urbano, nada pode ser mais prejudicial que a
instabilidade, a inconstancia e o imediatismo, fatores que, ao promover a descontinuidade da
acao planejada, criam irremediavel descrédito. Deve-se mudar sob controle dos fatores e
administragdo dos conflitos sem nunca demonstrar fragilidade.

Reforca-se a necessidade de se estabelecer uma integracdo construtiva entre a
formacgdo civica dos cidaddos e as esferas de decisdo politica daqueles que tém a
responsabilidade de orientar e de regular a vida das cidades, consideracao vital na existéncia e
no desenvolvimento das sociedades democraticas.

Nas cidades brasileiras e principalmente em Sdo Carlos de hoje, hd uma aparente
estabilidade construida ao longo de seus 156 anos de vida, mas, sob um olhar mais focalizado,
revelam-se enormes vazios de gestdo que estdo a atingir os cidaddos, frutos da inadequacéo
administrativa que endemicamente a acomete desde os primeiros tempos. O tecido urbano e
social esta por merecer um ambiente que envolva as pessoas e as faga sentirem-se orgulhosas
de permanecerem e de participarem da construcdo desta cidade; um ambiente de consenso
entre diferentes parceiros sociais e que venham a aproveitar a forca empreendedora, suas
potencialidades, seus valores, servindo-se das oportunidades do mercado para 0 bem comum.
Isso deve contribuir para a constru¢cdo de um modelo que possa servir de paradigma para
outras cidades médias a exemplo do “modelo de Barcelona” mencionado pelo ex-prefeito
Pasqual Maragall (2013). Shakespeare ensina (1608, p. 75): “E o que ¢é a cidade sendo a

gente, o0 povo?”
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Ortega y Gasset (1993, p 43) remete a pessoa também aos fatores de influéncia que a
permeiam quando afirma que “o homem ¢ o homem e sua circunstancia”. Essa circunstancia
em muito esta relacionada com a cidade onde vive, produz e reproduz.

Entdo, o planejamento urbano tem a responsabilidade de valorizar a pessoa e garantir
circunstancias urbanas favoraveis ao seu desenvolvimento, sem deixar a desvairada economia
dominar os espacos publicos.

A pessoa reside na cidade e, quanto mais proxima ela estiver da esfera de decisdes,
mais adequadas estas serdo. E o que estabelece a doutrina social da Igreja Cat6lica com o
nome “subsidiariedade”, ou seja, aquilo que uma administragdo mais proxima pode fazer ndo
deve ser feito por outra superior, conceito este controverso quando comparado ao escopo da
Constituicdo Federal de 1988, que remete a esfera federal a centralizacéo dos tributos.

Cidades politicamente maduras chamam a si, por meio de seus cidaddos, a capacidade
de propor, discutir, formular, compor e controlar os elementos constitutivos de um
Planejamento Urbano levando em conta suas necessidades, seus anseios e suas expectativas e
desaguando na construcdo da cidadania e na identificacdo de liderancas politicas, sociais e
economicamente produtivas, além da real aplicagdo do conceito de democracia.

Este € um dos nexos da proposta desta pesquisa ao se investigarem os aspectos do
direito do cidadao, correlacionados com o pleno e livre exercicio da cidadania participativa e
produtivamente contributiva, sua condicdo de maturidade gestora.

Somando-se a isso, 0 municipio de Sdo Carlos-SP apresenta caracteristicas especificas,
0 que podera ser considerado sem que se perca a visao do todo e as possibilidades de insercéo
e de influéncias regionais, estaduais e federais, e mesmo, sua projecao internacional. Por ter
sido objeto de estudo nas pesquisas realizadas pelo grupo de pesquisa “Novos Direitos” da
UFSCar, o presente trabalho em alguns pontos absorveu os dados la coletados para auxiliar o
desenvolvimento desta pesquisa. Com isso, a seguir sera apresentada a cidade como forma de
se sistematizarem os dados futuros, desde a posicdo geografica, passando por dados existentes
e coletados pelos 6rgaos oficiais.

A Figura 2 apresenta a posicdo geografica de Sdo Carlos em relacdo ao pais e ao
Estado de S&o Paulo.
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Figura 2- Localizacdo de Sdo Carlos-SP

LOCALIZACAO DE SAO CARLOS-SP

Legenda £
- Sao Carlos

Estado de Sao Paulo

Brasil

FONTE: Elaborado pelo Autor
Séo Carlos possui excelente localizacdo geografica, pois esta no centro do Estado de

Sdo Paulo, conforme demonstrado na Figura 2. Conta com uma populacdo de 221.950
habitantes, segundo o ultimo senso realizado em 2010; o IBGE (2010) estima que a populacéo
atual é de 243.765 habitantes.

Em relagdo ao territdrio e ao ambiente, a cidade apresenta 98.4% de domicilios com
esgotamento sanitario adequado, 89.2% de domicilios urbanos em vias puablicas com
arborizacdo e 34.2% de domicilios urbanos em vias publicas com urbaniza¢do adequada
(presenca de bueiro, cal¢ada, pavimentacdo e meio-fio). Quando comparado com 0s outros
municipios do estado, fica na posicdo 43 de 645, 411 de 645 e 194 de 645, respectivamente.
Ja quando comparado a outros municipios do Brasil, sua posicao é 46 de 5570, 1578 de 5570
e 1008 de 5570, respectivamente, dados fornecidos pelo IBGE (2010).

Um exame inicial e exploratério da atual estrutura organizacional da Prefeitura
Municipal de S&o Carlos permite observar a existéncia de 17 secretarias de Governo, de 2
Fundagdes e de 4 Instituicdes Paraestatais: PROHAB, SAAE, FESC e Instituto Pro-memoria
voltadas para o gerenciamento de atividades publicas em habitacdo, saneamento (Agua e
Esgoto), Fundagdo Educacional de S&o Carlos e manutencdo da historia da cidade
respectivamente e, ainda, os Conselhos Municipais, (SAO CARLOS, 2016).
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Existe um estudo em andamento para a criacdo de um instituto voltado a Pesquisa e
Planejamento Municipal, a ser constituido na forma de uma Organizacdo Social (OS).

No que se refere a disciplina e a sistematizacdo do planejamento urbano: urbano e
rural, tudo indica ser uma acéo ainda dispersa entre o executivo e as diferentes secretarias, sob
controle rigido da Camara Municipal, dos meios de comunicacdo, das associacles
representativas da sociedade e dos cidaddos, porém ndo como uma atividade prioritaria e
fundamental da gestdo devidamente estruturada para este fim especifico. A participacao se
aproxima mais dos elementos descritivos no item referente a Participacdo, na coluna da
esquerda do Quadro 1, do que no item ParticipacGes, na coluna a direita, conforme se

apresenta a segulir:

Quadro 1- Diferentes Concepgdes de Participagdo

MODELO PARTICIPACAO

MODELO PARTICIPACOES

Participacéo:
Falar e decidir
(reunido-momento)

Participacdes:
Fazer e transformar
(cotidiano — pratica)

Deliberar e consensualizar
Pontual

Evento Processo
Participacdo: Participac0es:

Compromissos assumidos
Perene

Participacdo:
Instrumento consultivo

Carater Responsivo

Participacdes:
Instrumento propositivo,
vinculativo.

Carater Construtivo

Participacdo: Participaces:

Opcéo Necessidade

Participacéo: Participacoes:

Curto prazo (ad-hoc) Médio e longo prazo

Participacéo: Participacoes:

Momento Processo

Participacéo: Participacoes:

Pontual e isolada (neutra) No contexto dum projeto
ideoldgico e politico

Participacdo: Participacdes:

Sacrificio Oportunidade social, de

relacionamento, etc...

Fonte: Subrats, J. (2013), modificado pelo autor.

Mesmo com o risco de se oferecer uma simplificagdo, o Quadro 1 mostra duas
diferentes concepcdes de participacdo dos cidad@os, uma de carater pontual e responsiva e
outra altamente comprometida e construtiva.

Também € importante ressaltar & comunicacdo e sua importdncia no inter-
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relacionamento entre os elementos gestores, 0s de gerenciamento e o cidadao ativo, pode-se
considerar que essa é o fio condutor capaz de ligar e de integrar as partes se suas
especificidades forem consideradas.

H& que se estabelecer uma proposta integradora da educacdo formal, da ndo formal e
da informal que se gera no contexto das cidades e que se destina a todos os que nela habitam,
sendo também reveladora de um compromisso politico, publico e ativo no que diz respeito
ndo so as familias e as escolas, mas ao préprio municipio, difusas em seus constituintes:
associacles, clubes de servigos, entidades culturais e filantropicas, empresas e coletividades,
segundo Bellot (2008). Isto deve ser expresso em quatro dimensdes: 1) o direito a cidade; 2) o
compromisso da cidade; 3) o servico da cidade; 4) a responsabilidade no estrito cumprimento
dos deveres dos cidadaos, tendo em contrapartida o exercicio da cidadania.

Assim sendo, para a efetividade da comunicacdo, deve-se conhecer o municipio sem
perder de vista a regido onde se situa e as perspectivas estratégicas estabelecidas por politicas
publicas do estado e da federacdo. Neste sentido, é preciso olhar globalmente e agir
localmente.

A base da comunicacdo efetiva se da na Gestdo do Conhecimento e na Gestdo da
Informacdo entendidos como seu objeto. Gestdo do Conhecimento é entendida como uma
colecdo de processos que governa a criacdo, a disseminacdo e a utilizacdo do conhecimento
para atingir os objetivos estrategicamente planejados. O conhecimento pode ser descrito como
tacito ou explicito; também como estruturado, semiestruturado e ndo-estruturado. O
conhecimento tacito ou ndo estruturado reside nas pessoas enquanto os explicitos ou
estruturados se acham em registros, em processos, em memorias de célculos ou em
especificacbes e normas, segundo Nonaka e Takeuch (2008) e Colenci Jr. e Padroni (2007).

O Quadro 2, a seguir, apresenta uma sintese de problemas reais com informacées.

Quadro 2- Problemas reais com informacdes

Aspectos Restricdes

Fontes Onde e como obter informacdes? Acesso — Custo - Tempo

Qualidade Seletividade com critérios validos. Credibilidade — Autenticidade -
Relevancia — Precisao

Interpretacéo Tratamento - objetivo Significado — Aplicabilidade

Quantidade Utilidade real Suficiéncia — Variedade -
Volume

Decisdes decorrentes Escolha entre caminhos alternativos Sim/N&o - Provavel/Improvavel
- - JA/Mais tarde

Informacdes de baixa qualidade podem levar a decisfes inadequadas

Fonte — Colenci Jr. . e Padroni (2007)
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E possivel notar que a Informagéo, por sua vez, advém da observacio direta de fontes
primaria ou secundaria ou da coleta de dados e, uma vez sistematizada, se faz disponivel para
estudos e anélises.

O Quadro 3 apresenta a Hierarquia do Saber, uma abordagem muito importante a
considerar quando se esta tratando de consulta popular em situacdes em que as informacdes
precisam ser filtradas e sugestdes podem surgir da observacao individual e refletida, ndo
estruturada, a partir de pessoas ou cidadaos e, muitas vezes, essas informacdes podem estar

mal formuladas, mas refletem sabedoria e assertividade.

Quadro 3 - Hierarguia do Saber.

Estagio Caracteristicas

1 Fatos e realidades | - Disponiveis para observacdo
fisica e virtual

2 Dados - Identificados e colhidos da observacdo dos fatos e realidades, com ou sem
metodologia

3 Informac6es -Dados organizados e sistematizados segundo critérios objetivos, de natureza
qualitativa ou quantitativa, subjetiva ou direta, de fontes primarias ou secundérias.

4 Conhecimento - Dominio com habilidades e sensibilidades das informacdes, num processo
digerido e absorvido.

5 Sabedoria - Contextualizacdo propria e amadurecida de uma realidade, nascida do dominio e

digestdo do conhecimento e fruto do bom senso e de reflexdes, com possibilidades
de ser difundida produtivamente. A Sabedoria ndo € privilégio dos letrados.

Fonte: Colenci JR e Padroni . (2007)

Assim, Conhecimento e Informag6es alimentam o Processo de Tomada de Decisdes.
Sendo de qualidade, poderdo contribuir para decisfes acertadas, no tempo certo, com riscos
administraveis e capazes de melhorar resultados, ou seja, com eficiéncia e eficacia.

Esta perspectiva deve estar contemplada na proposicdo do Planejamento Urbano pela
sua inegavel importancia. Sistemas computacionais especificos deverdo proporcionar a
operacionalizacdo destes parametros, permitindo captar as interacfes existentes entre 0s
diferentes vetores que agem no municipio: econdmico, cultural, social, ecologico,
tecnoldgico, tributario, demogréfico, politico-partidario, étnicos, entre outros.

O envolvimento e a participagdo compromissada com resultado devem estar presentes
desde os primeiros momentos da elaboracdo de um Plano Diretor.

As formas de participagdo e oS mecanismos ou instrumentos dessa acdo devem ser

objeto da pesquisa em funcdo de sua complexidade e dos diferentes graus de entendimentos,
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de competéncias e de interesses que podem estar presentes tanto na parte dos segmentos da
populacdo como nas partes representativas da autoridade municipal.

Uma questdo fundamental é que, na relacdo Povo-Poder, o crescimento da
participacdo do primeiro ndo se atinge historicamente por cessdo amigavel, mas por
reivindicagdo legitima e conquista de espaco, chegando-se, em limite, @ mobilizacdo e mesmo
a revolucdo ou a motins. Ndo € um processo francamente amigavel, embora identificavel e
compreensivel. A construcdo da cidadania passa, portanto, pelo dominio dos direitos
individuais e coletivos no qual a Educagdo, em seu sentido mais profundo, tem papel
primordial.

Na analise deste aspecto fundamental é que se concentra esta investigacao: a partir de
um diagndstico sobre uma cidade média, como Sdo Carlos, em comparacdo com 0 contexto
tedrico e com isso cria-se um instrumento de avaliagdo para identificar o Grau de Maturidade
da Participacéo Popular.

Trata-se de pratica comum e totalmente incorreta o fato de se executar, muitas vezes,
com detalhes, o Planejamento Urbano no confortavel ambiente dos escalfes superiores, sem
se considerarem os aspectos fundamentais de viabilidade de execucdo que sdo: Soberania;
Poder: Pleno Dominio e Disponibilidade dos Recursos, no volume e no tempo certo para uma
aplicacdo produtiva e de qualidade; Governanca e Governabilidade e a participacdo
comprometida e contributiva da maioria dos envolvidos no processo. O modelo top—down,
muito usual apesar das inumeras comprovacles de insucesso, continua a ser praticado.
Matsumoto, Franchini e Mauad (2012) ressaltam a necessidade de constru¢cdo de um
movimento de baixo para cima. Pesquisas do mundo corporativo mostram que, via de regra, 0
planejamento ndo chega as bases, e portanto, a necessidade de obter informacdes sobre 0 meio
ambiente construido a fim de tomar decisdes de cunho a desenvolver o local, regional e

nacional, de maneira sustentavel.

1.2 Justificativa

O Planejamento Urbano, especificamente, é o pensar e 0 organizar de modo sistémico,
com logica, uma extensa e heterogénea area territorial de modo a fortalecer e a manter seus
pontos fortes, a revigorar ou a eliminar seus pontos fracos, sob as possiveis condi¢cdes de

influéncia de fatores de atuagdo futura que poderdo ensejar riscos ou ameagas, Ou mesmo,
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oportunidades. Analise de Cenarios, Visionning (Visdo de Futuro); Picture of the Future
(Retratacdo do Futuro), Visdo Sistémica; Feeling (sensibilidade) sdo ferramentas usuais na
administracdo privada e que se bem empregadas e melhoradas é capaz de trazer prospeccéo e
de monitoramento de tendéncias, cujos resultados podem ser considerados em condicdes
pessimistas, otimistas ou normais para efeito de decisGes estratégicas. Desse exercicio, de
consideracGes multifacetadas, chega-se ao Planejamento Urbano que, ap6s uma analise de
viabilidade considerando-se tempo-espaco-competéncias e recursos, se formula o Plano
Diretor, entendido como o documento maior da gestdo publica municipal.

Certamente este trabalho deve ter carater inovador e motivador de acles
empreendedoras em direcdo ao desenvolvimento socioeconémico ndo sé do municipio, mas
de sua regido, em sintonia com as politicas publicas de seu estado e do préprio pais. Sua
importancia ganha forca na atual situacdo onde nacGes, estados e municipios competem entre
si no esforco de atrair novos investimentos, sob sério risco de, ndo os merecendo, consolidar
sua condicdo de precariedade ou decretar seu declinio. Historicamente esta consideracdo nao
foi privilegiada, visto que, a partir da Constituicdo de 1988, se determinou que ao municipio
coubesse a menor parcela dos tributos e a Unido, a maior, condicionando-se os primeiros a se
organizarem para fazer jus a emendas parlamentares e dotagcdes orcamentarias sob projetos
previamente encaminhados e aprovados ou no interesse politico do poder central. Com isso,
Souza (2003) ressalta a importancia e a necessidade de aprimoramento do arcabouco juridico

voltado ao planejamento urbano quando diz que:

Ndo faz muito sentido falar de um “sistema’ brasileiro de planejamento
urbano, uma vez que: 1) ancoragem legal da politica urbana nos planos
nacionais (por enquanto, essencialmente, apenas os artigos 182 e 183 da
Constituicdo Federal, o Estatuto da Cidade Lei n° 10.257/2001, e a Lei n°
6.766/79 que cuida do parcelamento do solo urbano e, estadual
(constituicbes estaduais) é pequena. 2) muitos municipios sequer possuem
um plano diretor, e mesmo quando possuem, as leis e diretrizes municipais
relativas ao planejamento e a gestdo urbana (além do plano diretor, também
partes da lei organica municipal e, ainda leis e regulamentacdes especificas)
variam enormemente entre um municipio e outro, tanto no espirito quanto na
qualidade. (SOUZA, 2003, p. 49).

Contrapondo esta abalizada posicdo e pelos resultados altamente dispersivos das
administracdes municipais é que fortalece o pensamento sobre a j& inadiavel necessidade de
se estabelecerem os institutos do Direito Urbanistico e do Planejamento Urbano, entendidos

com um divisor de dguas nas questdes de gestdo publica municipal.
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Igualmente, com a intengéo direcionada a compreender 0s processos de transformacao
que atualmente afetam os a qualidade de vida nas cidades e que alteram rapida e
profundamente a vida social, o estudo foi pautado especialmente pela seguinte questdo de
pesquisa:

Qual é a influéncia da gestdo contributiva nos processos de transformacdo que
atualmente afetam a qualidade de vida nas cidades, por meio das decisdes politicas e nos
processos de Planejamento Urbano?

E importante destacar que, paralelamente a esta pesquisa, foram realizadas duas
pesquisas para acompanhar, levantar dados e avaliar o processo de revisdo do Plano Diretor
de Sdo Carlos e, com o resultado destas pesquisas, prop6s-se neste estudo o modelo de

Maturidade Gerencial.

1.3 Objetivos

Dessa forma, o presente estudo objetivou analisar os processos de transformacéo que
atualmente afetam a vida nas cidades e alteram rapida e profundamente a vida social. O
estudo foi pautado especialmente pela questdo de pesquisa acima exposta.

A fim de atender esse objetivo, foram tragados os seguintes objetivos especificos:

compreender por meio de uma visdo historica, politica e juridica a trajetéria do
urbanismo brasileiro;

identificar o direito urbanistico como ramo auténomo;

examinar a gestdo democrética da cidade e os limites de contingéncia;

diagnosticar a efetividade da contribuicdo cidada na gestdo publica municipal;

Analisar a democracia participativa na cidade de Sdo Carlos;

explicar o atual estagio da gestdo municipal e por meio de um modelo integrador.

1.4 Materiais e Métodos

Apresentam-se, a seguir, 0s procedimentos metodoldgicos utilizados na etapa empirica
para o alcance dos objetivos propostos neste trabalho. Assim, serdo apontados os construtos
teoricos e os métodos de pesquisa que fundamentaram o trabalho de campo.

Para isso, este subitem se divide em trés secbes, sendo que a 1.4.1 apresenta a
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classificacdo do estudo a partir de seu objetivo; o tema ainda se desdobra na caracterizagao
das fases da pesquisa; as questdes da pesquisa; a 1.4.2 proporciona a analise dos dados; 1.4.3

apresenta a caracterizacdo da pesquisa.

1.4.1 Classificacédo do estudo a partir de seu objetivo

A partir dos objetivos — geral e especificos — propostos, esta tese pode ser classificada
como uma pesquisa descritiva, pois tem como meta principal o desenvolvimento de um
processo analitico, levando em consideracdo diferentes interpretacfes dos diversos atores
sociais envolvidos com o fendmeno objeto da investigacdo (BOGDAN; BIKLEN, 1994).

As pesquisas exploratorias tém o objetivo de proporcionar maior
familiaridade com o problema, tendo em vista torna-lo mais explicito ou a
construir hipéteses. Pode-se dizer que estas pesquisas tém o objetivo
principal o aprimoramento de ideias ou a descoberta de intuicbes. Na
maioria dos casos, essas pesquisas envolvem: levantamento bibliografico
e/ou documental; entrevistas com pessoas que tiveram experiéncias praticas
com o problema pesquisado; e analise de exemplos que estimulem a
compreensao. (SELLTIZ et al., 1967, p.63).

Assim, com relacdo a técnica empregada na coleta de dados, apoiou-se nos seguintes
procedimentos: pesquisa bibliogréfica, documental e analise de dados secundarios.

Miles e Huberman (1994) definem que o uso da pesquisa qualitativa proporciona
descricdes ricas sobre uma realidade especifica, ajuda o pesquisador a superar as ideias
iniciais e a gerar ou a revisar as estruturas tericas adotadas anteriormente, oferecendo base
para descricdes e explicacdes detalhadas de contextos especificos.

Quanto aos fins, essa pesquisa sera aplicada, pois visa a geracdo de conhecimentos
para aplicacdo pratica, direcionando-os para a solucdo de problemas especificos e envolvendo

verdades e interesses locais e ndo universais. Segundo Selltiz (1987, p. 7):

Existem dois tipos gerais de razGes para a proposicdo de questbes de
pesquisa: as intelectuais, baseadas no desejo de conhecer ou compreender,
pela satisfacdo de conhecer ou compreender; as praticas, baseadas no desejo
de conhecer a fim de tornar-se capaz de fazer algo melhor ou de maneira
mais eficiente.

1.4.2 Caracterizagao das fases do trabalho de campo
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A caracterizagdo da pesquisa se faz no sentido de aglutinar o conhecimento adquirido
em duas dois estudos realizados pelo grupo de pesquisa “Novos Direitos” da UFSCar, do
Departamento de Ciéncias Ambientais, feitos com o apoio da Fundacdo de Apoio a Pesquisa
(FAPESP)!, cujos resultados permitem estabelecer, parcialmente, um arcabougo técnico e
estruturante para o desenvolvimento desta tese.

Os dois projetos tiveram duracdo de um ano cada; o primeiro realizado no ano de 2015
e 0 segundo, em 2016 e contaram com a participacdo dos membros do grupo. O grupo de
pesquisa “Novos Direitos” possui em uma de suas linhas de pesquisas a investigacao sobre o
novo ramo do direito, que é o Direito Urbanistico, e que compreende a participacdo popular
como indispensavel instrumento de planejamento urbano e de gestdo publica. O grupo
apresenta inumeras inquietacdes e questionamentos quanto ao modelo atual de democracia e
de sua efetividade, seja ela representativa, deliberativa ou participativa, principalmente no que
se refere a sua viabilidade do ponto de vista operacional, ou melhor, se realmente funciona. O
grupo, valendo-se do periodo em que se fez obrigatorio ao ente federativo municipal realizar a
revisao do plano diretor na cidade de Sao Carlos, buscou analisar, sob disciplina
metodoldgica, os procedimentos quanto a confeccdo e a reformulacdo do plano diretor
municipal de modo a constituir uma ferramenta de estudo e de trabalho para o
aperfeicoamento de conceitos significativos no bom emprego do planejamento urbano.

Avancando a pesquisa, permitiu que o presente trabalho elaborasse um modelo de

maturidade para diagnosticar em qual nivel o Planejamento Urbano se enquadra.

1.4.3 Caracterizacdo da pesquisa

Quanto a abordagem do problema, foi considerada como qualitativa, pois visa analisar
em profundidade o instituto da Participacdo Contributiva no momento da revisdo do plano
diretor e a compreensdo do procedimento administrativo dentro do processo administrativo
destinado a formacdo do Plano Diretor Municipal (PDM) e pesquisa com dados secundarios,
coletados dos projetos de pesquisas finalizados com o grupo de pesquisa?, que anteriormente
formularam e aplicaram questionarios e entrevistas que quantificaram tanto na coleta de dados

como no tratamento, por meio de técnicas estatisticas. Eisenhardt (1989) analisa que a

! Processos de n° 2013/12327-4 e de n° 2015/16633-8
2 Processos de n° 2013/12327-4 e de n° 2015/16633-8
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combinacdo de evidéncia qualitativa e quantitativa pode ser altamente sinérgica; os dados
qualitativos sdo Uteis para entender a ldgica ou a relacdo da teoria subjacente revelado nos
dados quantitativos, ou para sugerir diretamente a teoria que pode ser reforcada pelo apoio
quantitativo, mesmo que de forma secundaria.

Quanto ao tipo de pesquisa, foi considerada como descritiva, porque, de acordo com
Acevedo e Nohara (2007), (1) descreve a construcdo histérica, politico e juridico do
urbanismo brasileiro; (2) examina a gestdo democratica da cidade e os limites de
contingéncia; (3) faz um diagnostico da efetividade da contribuicdo cidada na gestdo publica
municipal; (4) examina a democracia participativa na cidade de Sdo Carlos; (5) auxilia na
compreensdo das relagcdes entre os constructos envolvidos com o intuito de explicar o atual
estagio do planejamento municipal por meio de um modelo integrador.

Quanto aos procedimentos técnicos foi considerada como levantamento, porque

foram conhecidas as caracteristicas da populacdo e ndo da amostra.

1.5 Técnica de coleta de dados

A pesquisa realizada em parceria com outras pesquisas, em especial o projeto com o
tema: Democracia Participativa no Direito Urbanistico - Estudo Comparativo Brasil e
Portugal (U.E.), com apoio institucional da FAPESP, investigou entre outras coisas,
principalmente as cinco audiéncias publicas efetivadas pelo poder legislativo com o objetivo
de observar, analisar e colher dados sobre a participacdo de setores da sociedade séo-carlense
e suas demandas e a participacdo dos vereadores municipais. Para tais analises, considerou-se
a divisdo da sociedade brasileira em trés setores (Primeiro, Segundo e Terceiro). Os dados
obtidos nessa fase da pesquisa foram colhidos com acesso as filmagens feitas nas audiéncias,
listas de presenca e atas, alem da observacgdo in loco em todas as audiéncias com a feitura de
relatdrios, obtendo-se os seguintes resultados.

A primeira audiéncia publica ocorreu no Centro de Referéncia de Assisténcia Social
Astolpho Luis do Prado, no dia 24/10/2016, que tratou do tema ‘“Zoneamento e
Macrozoneamento”, observando-se baixo numero de participantes e foi identificado o
comparecimento de representantes dos trés setores da sociedade, sendo 09 (nove) do Primeiro
Setor, 03 (trés) do Segundo Setor e 13 (treze) do Terceiro Setor. Na primeira audiéncia
publica, obteve-se um total de 10 (dez) demandas, sendo 1 (uma) requerida pelo Primeiro

Setor, 1 (uma) pelo Segundo Setor e 8 (oito) pelo Terceiro Setor e apenas 5 (cinco) vereadores



27

presentes. A maioria das demandas foi acolhida para anélise; no entanto algumas que nédo
eram cabiveis ao &mbito do Plano Diretor foram rejeitadas de imediato. (OLIVEIRA, C.M. et
all, 2016).

A segunda audiéncia publica de revisdo do Plano Diretor de S&o Carlos-SP ocorreu na
Fundacéo Educacional de Sao Carlos (Unidade Vila Nery — Campo do Rui), no bairro Centro,
em S&o Carlos-SP, e teve como tema “Areas de Especial Interesse e diretrizes do sistema
vidrio”. Também foi observado baixo numero de participantes, que se divide da seguinte
forma: 10 (dez) do Primeiro Setor, 3 (trés) do Segundo Setor e 14 (quatorze) do Terceiro
Setor, sendo que foram apenas 7 (sete) vereadores. Nesta audiéncia foram apresentadas 10
(dez) demandas, sendo 2 (duas) pelo Primeiro Setor e 08 (oito) pelo Terceiro Setor. Das dez
demandas apresentadas, apenas 01 (uma) foi rejeitada imediatamente pelo assunto.
(OLIVEIRA, C.M. et all, 2016).

A terceira audiéncia publica de revisdo do Plano Diretor de Sdo Carlos-SP ocorreu na
Fundacdo Educacional de Sdo Carlos (Unidade Vila Prado), no bairro Vila Prado, em Séo
Carlos-SP, e teve como tema o “Parcelamento, uso ¢ ocupagio do solo”. Dos 21 vereadores
apenas 4 (quatro) presentes. Dos presentes 11 (onze) pertenciam ao Primeiro Setor, 04
(quatro) do Segundo Setor e 12 (doze) do Terceiro Setor, explicitando o baixo nimero de
pessoas participando da revisdo do PDM. (OLIVEIRA, C.M. et all, 2016).

A quarta audiéncia de revisdo do Plano Diretor de So Carlos-SP ocorreu no Centro de
Referéncia de Assisténcia Social S&o Carlos VIII, no bairro Sdo Carlos VIII, em Séo Carlos-
SP, e teve como tema “Instrumentos da Politica Urbana e Sistemas de Gestdo e
Planejamento”. Estiveram presentes apenas 5 (cinco) vereadores. E representantes da
sociedade foram 15 (quinze) do Primeiro Setor, 4 (quatro) do Segundo Setor e 12 (doze) do
Terceiro Setor. (OLIVEIRA, C.M. et all, 2016).

A quinta audiéncia de revisédo do Plano Diretor de S&o Carlos-SP ocorreu na Camara
Municipal de Sdo Carlos, na regido central da cidade de Sdo Carlos-SP, e ndo teve um tema
definido. Nesta Gltima audiéncia pablica, foram apresentadas as propostas em geral, como
uma revisdo das demais audiéncias. Estavam presentes apenas nove (9) vereadores e
estiveram presentes 0s setores da sociedade sendo 12 (doze) do Primeiro Setor, 05 (cinco) do
Segundo Setor e 19 (dezenove) do Terceiro Setor. (OLIVEIRA, C.M. et all, 2016).

Resultou notoria a falta de envolvimento da populagdo em relacdo a elaboracdo e a

efetivacdo do PDM, além da auséncia dos vereadores em praticamente todas as etapas do
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processo. Dentre a falta de envolvimento dos trés setores, setor mais atuante foi o terceiro
setor, no entanto muito abaixo daquilo que se espera.

A representacdo no NGC deveria ter sido mais ampla para se aproximar da democracia
participativa no nivel de uma participacdo mais efetiva, porém ndo se pode desconsiderar que
essa participacdo, ocorrida entre os niveis da escada de Arnstein (1969) de ‘cooptagdo’ e de

‘parceria’, tenha ocorrido somente por meio da representagao.

Esta anélise diagnostica conduziu ao melhor entendimento da questdo da participacao
popular no processo de planejamento urbano no Brasil, de modo geral, um tema que tem sido
tratado de maneira parcial e ndo com uma viséo holistica e sistémica e, também, integrada e

integradora, o que remete este pesquisador as proposi¢des dos capitulos seguintes.

1.6 Estrutura da Pesquisa.

Este trabalho representa o resultado da pesquisa desenvolvida junto ao Programa de
Pds-Graduacdo em Ciéncias Ambientais (PPGCAM), no periodo 2014 a 2018, também foi
considerado nosso desempenho junto ao Programa Doutorado Sanduiche no Exterior pela
CAPES-PDSE entre a Universidade Federal de S&o Carlos (UFSCar) e a Universidade de
Coimbra (UC). Em ambas as instituicGes, teve-se a oportunidade de avancar 0s
conhecimentos numa estreita relacdo de convivéncia e de aprendizado produtivos, cumprindo
aquilo que o programa se dispde.

Inicia, entdo, a preocupacdo com a questdo fundamental dos conceitos de democracia
e de representatividade, de participacdo contributiva e de controle de gestdo municipal o que
instiga a uma revisao bibliografica e ao estudo da evolugdo conceitual de sua efetividade,
tomando como partida a participacdo cidadd no ambiente proximo, onde vive, ou seja, sua
cidade. Afinal, a organizacdo do Estado teve inicio na cidade, local fisico onde as pessoas
moram segundo um movimento organizacional de baixo para cima, ou seja, das cidades para
os estados ou nagoes.

Assim sendo, a tese esta dividida em oito capitulos. No primeiro consta a introducéo,
com apresentagdo do tema e as justificativas para o desenvolvimento do estudo bem como o
problema de pesquisa e 0s objetivos. Apresenta os materiais e métodos utilizados na pesquisa,
com o levantamento do quadro geral do procedimento adotado na cidade de S&o Carlos — SP

para a revisao do plano diretor municipal e exibe as duas investigacOes feitas pelo grupo de
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pesquisa “Novos Direitos”, com apoio institucional da FAPESP, no sentido de analisar a
Democracia Participativa no Direito Urbanistico, verificando in loco o grau de participacdo
popular, utilizando como critério a escada de Participacdo Popular elaborada por Arnstein
(1969) e adaptada por Souza (2002). A primeira pesquisa foi realizada no periodo entre 2014
e 2015 tendo a revisdo do Plano Diretor Municipal das duas cidades (Sdo Carlos-SP e
Coimbra-Portugal) e a segunda pesquisa, compreendida no periodo de 2015 e 2016, analisou a
Participacdo Popular no processo de revisdo do Plano Diretor Municipal, separando o0s
agentes envolvidos, quais sejam: Nucleo Gestor Compartilhado, Vereadores, Particulares
(representantes da sociedade civil organizada (ONGs) ou, individualmente) e o Ministério
Publico Estadual.

O segundo capitulo apresenta a contextualizacdo histérica do Direito Urbanistico,
desde Portugal até o Brasil atual, com viés na formacdo politico-juridico-administrativa do
pais. Para isso, foi necessario um aprofundamento do tema no sentido de entender a formacgéo
das cidades no pais, elencando alguns acontecimentos politicos, juridicos e administrativos
gue marcaram cada periodo analisado para a formacdo do Municipio, como o ranco
preexistente em Portugal importado para o Brasil, o Brasil Colonia (1500-1822); o Periodo
Imperial (1822-1889); Primeira Replblica (1889-1930); Governo Vargas (1930-1945);
Periodo Democratico (1945-1964); Regime Militar (1964-1985); a Constituicdo Federal de
1967 e a Emenda Constitucional n°1/1969 e, por fim, o retorno a democracia e a Constituicao
Federal de 1988. Apo6s a introducdo e com as consideracdes de como se deu a formacdo do
Brasil atual em relagcdo ao Municipio, retne-se o arcabouco tedrico referente a fundamentagéo
conceitual da pesquisa, realizando uma revisao que visa entender em qual periodo e qual é o
papel do Municipio em relacdo a centralizacdo do poder decisério deixando claro que 0s
interesses politicos se sobressaem aos interesses do povo.

O terceiro capitulo se propde a demonstrar que o Direito Urbanistico pode ser
considerado um ramo autdbnomo do Direito, tendo tratamento proprio na legislacdo, nos
principios, na vasta doutrina e jurisprudéncia, somando-se ainda a atuacdo administrativa.
Este arcabouco juridico determina, em uma de suas vertentes, que a participacdo popular é
essencial como instrumento de tomada das decisGes em relacéo ao planejamento urbano e que
a lei é de fundamental importancia para a inclusdo do cidaddo nos negécios publicos.

O quarto capitulo faz um apanhado geral, mapeando a gestdo democratica

participativa na esfera legal e traz conceito sobre o tema. Com pensamento critico, real¢a o0s



30

problemas juridicos e politicos enfrentados pela participagdo direta do cidaddo, elencando a
maioria das formas legais de participacdo, 0s procedimentos, 0s tipos e 0s instrumentos
adotados para, posteriormente, realcar os limites e as questdes de contingenciamento que
poderdo esbarrar na forma participativa direta.

O quinto capitulo traz um diagnostico da efetiva contribuicdo cidada na gestdo publica
municipal, levantando a crise democréatica iniciada no crepusculo do século XX e a
participacdo popular, destacando sua importancia fundamental no planejamento municipal, o
conceito de maturidade gerencial aplicada na participacdo, uma métrica de avaliacdo da
participacdo cidada.

O sexto capitulo propée um Modelo de Planejamento Urbano, comparativamente aos
procedimentos empenhados em uma cidade média do Estado de Sdo Paulo. Encerra-se esta
apresentacdo com a analise comparativa e com destaque das inadequacGes frente ao modelo
proposto, 0 que enseja diversas proposicoes de pesquisas futuras.

No sétimo capitulo, apresentam-se os resultados alcancados com a pesquisa, feito o
confronto do desenvolvimento da pesquisa com os objetivos lancados, permitindo alcancar os
resultados.

No oitavo capitulo, apresenta-se uma breve conclusao do trabalho.
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DESENVOLVIMENTO DA PESQUISA )
2. CONSTRUGAO HISTORICO, POLITICO E JURIDICO DO
URBANISMO BRASILEIRO?

A sociedade brasileira insurge com o ranco de uma sociedade colonialista exploradora,
no sentido de extrativista e, mesmo quando se formaliza a Constituicdo Brasileira de 1988,
dita por cidadd e democrética, o faz institucionalizando a exclusdo. Esta se reverte nas quase
nulas préticas de se planejar estrategicamente o pais, recaindo sobre o municipio
responsabilidades muito acima de suas condi¢cdes de suportar. Essa abordagem extrapola
igualmente as competéncias municipais e passa a recair negativamente nos aspectos
institucionais e juridicos, o que enseja a formacdo de um novo corpo de conhecimentos legais
que se denomina Direito Urbanistico.

Nota-se, de fato, que, com as transformacfes técnico-sociais ocorrendo de forma
frenética, a crescente urbanizacdo traz a tona o Direito Urbanistico, que surge de forma
emergente como um importante e necessario ramo auténomo do Direito, buscando solucdes
ndo encontradas nos seus demais ramos, que tangencia alguns institutos do Direito Civil, tem
congruéncias ao velho Direito Administrativo e nasce do estabelecido na Constituicdo Federal
de 1988.

Ao se elaborar um apanhado da evolucéo historica brasileira, com o intuito de tracar o
viés da sua formacéo juridico-politica urbanistica, faz-se necessario saber quais instrumentos
e parametros foram utilizados pelos descobridores e, consequentemente, formulou suas
estruturas politico-administrativas como a constituicdo do territério nacional e a subdivisao
dos entes federativos: Municipios, Estados, Unido e Distrito Federal. Assim, é de fundamental
importancia passar a entender a formacéo politico-urbanistica portuguesa e a sua influéncia no
processo de composi¢do urbanistico brasileiro, principalmente em relacdo a estruturacdo dos
municipios que se conhece nos dias atuais.

Com isso, far-se-4& um recorte nos periodos mais significativos para o Direito
Urbanistico, levando em consideracdo a historia politica do pais e das Constituicdes Federais,
bem como a contextualizagdo do Direito Administrativo. Para tanto, realizar-se-& um
levantamento da geopolitica de cada momento histérico para possibilitar um melhor

entendimento da formacao deste ramo do direito.

3 Artigo publicado na Revista Brasileira de Direito Municipal, Belo Horizonte, Ed. Férum, ano 17, n° 61,
julho/setembro de 2016. p. 91-124 e ampliado pelo autor para o desenvolvimento da Tese de Doutorado.
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Assim, serdo analisados sete periodos distintos, quais sejam:

1) Brasil Colonia, de 1.500 até 1.822, sob o dominio da legislacéo portuguesa;

2) Brasil Império, de 1.822 até 1.889, ainda sob o dominio da legislacdo portuguesa,
mas com influéncia da legislacéo francesa;

3) Primeira Republica, de 1.889 até 1.930, com o surgimento efetivo do Direito
Positivo brasileiro, com acentuada influéncia francesa e norte americana;

4) Governo de Vargas, de 1930 até 1945, periodo em que o pais deixava a politica do
café com leite;

5) Periodo Democratico, de 1945 até 1964, queda de diversos governos autoritarios
nos paises da Europa e anseio por uma politica mais democratica;

6) Regime Militar, de 1964 até 1985, com o avanco na infraestrutura do pais sob um
comando autoritario;

7) Retorno da Democracia, de 1989 até 2016, periodo marcado com a divulgacédo de

muita corrupcao e o pensamento centralizador do poder.

2.2 Urbanismo de Portugal ao Brasil

Inicialmente é necessario realizar um recorte historico na Idade Média - ap6s a queda
do império romano do ocidente, século V — no momento em que os territdrios na regido
europeia ficaram fragmentados politicamente. Para Castro (1988, p. 34): “Essa época se
divide em dois periodos: o feudal e o comunal”. Complementarmente Huberman (1974)
entende que a igreja catélica era a coordenadora da vida em sociedade.

Cabe salientar que nos dois periodos ndo existiam similaridades entre as cidades que
atualmente sdo conhecidas e as cidades romanas. Para Matsumoto, Franchini e Mauad
(2012), os modelos de municipios romanos existentes naquele periodo histérico ndo tinham
relevancia; serviam apenas para reunir comerciantes, onde a pratica comercial era
inexpressiva, pois na época havia muita permuta dos produtos, sendo toda a riqueza gerada
pela préatica rural (agricultura e pecuaria). Dentro de cada feudo produzia-se para a prépria
subsisténcia.

Ackel Filho (1992, p. 19) afirma que: "o Municipio, tal como existe, ndo guarda
similaridade com a cidade antiga." No mesmo sentido, discorre Castro (1998, p. 81): "nesta
fase, pelo que revelam as fontes historicas, ndo se conheceu o Municipio, na acepgdo e com a

estrutura que veio a adquirir depois de certa época”.
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Os autores acima citados também consentem que havia aglomera¢Ges humanas como
por exemplo: vilas, aldeias, burgos e condados, que, para Cretella Janior (1981, p. 32), séo
"vestigios do que mais tarde se conheceu por Municipio”. Os centros urbanos também
serviam para festejos sociais e religiosos de tal sorte que o municipio de tradicdo romana em
Portugal ndo perdurou. Tal época passou a ser conhecida como feudalismo.

Nesta época, muitas transformacdes culturais ocorreram em relacdo ao territorio,
sendo importante destacar que algumas guerras marcaram a historia portuguesa,
principalmente em relacdo a historia do Direito Urbanistico, como a guerra da Peninsula
Ibérica, onde O’Brien (2012) descreve que os mouros patrocinados pelos arabes com
propdsitos religiosos invadiram a regido da Peninsula Ibérica e ali se instalaram por longos
anos. No entanto a convivéncia dos mouros/arabes nao foi pacifica e, com o passar dos anos,
alguns lideres europeus dentro dos feudos se reorganizaram e, apoiados pela Igreja Catolica,
que conferiu a seus cavaleiros a causa, foram lentamente reconquistando o territdrio, feudo
por feudo, regido por regido entdo ocupadas pelos mouros arabes na Peninsula Ibérica (1139).

Herculano (1916), explica que com a reconquista de cada feudo, o territorio voltava a
se organizar de acordo com 0s costumes cristdos e, apds vencerem Castela a forca, houve a
proclamacdo do Reino de Portugal, sendo reconhecido pelo Papa Inocéncio Ill e pelo Rei
Afonso VI de Castela, na Conferéncia de Samora (1143).

Essa longa guerra de reconquista territorial deixou alguns feudos sem os seus lideres,
pela auséncia ou pela morte, o que tornou favoravel a reorganizacdo politica da regido
(MATSUMOTO; FRANCHINI; MAUAD, 2012). Os reis apoiados pelos cavaleiros das
cruzadas tiveram forcas para ter o territério lentamente, regido por regido, retomando o seu
poder politico em periodo marcado por inUmeras batalhas territoriais e com muitas mortes.

Com um nivel baixo de conhecimento da arte bélica e com a escassez de recursos, as
guerras da época demoravam anos para findar. No caso da reconquista da Peninsula Ibérica,
as batalhas ocorreram em quase duzentos anos, dentro do periodo da Dinastia Afonsina ou
Borgonha, marcada por nove reis, a qual inclinava pela unificacdo dos feudos que, de fato,
segundo Pina (1945), se deu em 1279 com D. Diniz (O Lavrador) assinando o Tratado de
Alcanize, definindo as fronteiras do Reino de Portugal, tornando-se o pais mais antigo da
Europa (MATTOSSO, 1992; MORENO, 2000).

No periodo inicial de reconquista, conforme os feudos eram retomados pelos

portugueses, estes ficavam sem seus lideres. Assim, a reorganizacdo se deu inspirada nas
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cidades romanas, com a formacdo dos “Concelhos” que era estabelecida pela Carta de Foral
dada pelo rei e, alem de formar e organizar os Concelhos, a Carta era responsavel por regular
a sua administracdo, os limites e os priviléegios. Mesmo com a concessdo do Foral, a
populacéo ficava sob o0 dominio e jurisdicdo da Coroa (REIS, 1996), centralizando as decisdes
importantes.

Também pela auséncia dos senhores feudais, os feudos possuiam inimeros problemas
com a producdo e a circulacdo de mercadorias, decisfes que precisavam ser tomadas e, para
fazer frente a estes problemas, os proprios servos dos campos e das vilas passaram a construir
féruns denominados conventus publicos vicinorun (convento publico de vizinhos), dando
origem aos Concelhos de Portugal* (FERREIRA, 1980), nos quais 0 povo participava das
tomadas de decisoes.

Cabe destacar que, para a formacdo do Direito Urbanistico atual, segundo Madureira
(2002), as Cartas de Forais (século XII e o século XVI) tém vital importancia (MORENO,
1990); isto porque eram a base do estabelecimento do municipio, sendo o evento mais
importante da histéria da vila ou da cidade. Era determinante para assegurar as condi¢fes de
fixacdo e prosperidade da comunidade, assim como no aumento da sua area cultivada pela
concessao de maiores liberdades e privilégios aos seus habitantes.

A Carta de Foral garantia terras publicas para o uso coletivo da comunidade, regulava
impostos, pedéagios e multas, estabelecia direitos de protecdo e deveres militares dentro do
servico real e regulamentava os direitos e deveres coletivos das vilas e dos lugares.

Nesse aspecto € interessante salientar que a populacdo desempenhava seu papel bem
definido, participando da estrutura administrativa, na qual havia definicdes das competéncias
de cada agente da estrutura de poder.

Portanto, o rei era aquele que chefiava os exércitos, governava o reino, decidia sobre a
paz e a guerra. Senhores nobres e monges guerreiros eram aqueles que comandavam 0s seus
guerreiros e recebiam terras em paga dos servicos prestados. Homens do povo eram aqueles
que combatiam a pé e eram a maior parte dos combatentes.

Assim, ficou caracterizado o Estado Moderno e o fim do Feudalismo, que teve como
marco o Tratado de Westphalia (1648). Porém ndo foi a confeccdo do documento que

configurou esta transformacdo e sim as decisbes do monarca que, ao longo do tempo, foi

4 Estes concelhos eram unidades administrativas urbanas com estatuto corporativo e que, geralmente, possui
governo e (ou) jurisdicdo proprios.
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centralizando o poder.®

O Urbanismo tem aqui seus primeiros precedentes com o territério formado como
elemento constitutivo de Estado e os feudos lentamente se transformando em vilas/cidades.
Foram legisladas as Ordenacfes® Afonsinas, publicadas em 1447, durante o reinado de D.
Afonso V, que constituiam espécie de coletanea ou cddigo de leis e outras fontes juridicas e
aglomeravam toda a legislacdo em vigor na altura. A vantagem de se publicarem as
Ordenacdes Afonsinas foi no sentido das leis tornaram-se uniformes para todo o pais,
impedindo, desta forma, os abusos praticados pela nobreza no que respeita a sua
interpretacdo, permitindo ao rei/monarca amplificar a sua politica centralizadora em
detrimento dos governos locais (VELASCO, 1994).

Ressurgiu, entdo, a figura do Absolutismo Monéarquico que centralizava o poder
decisorio, deixando o poder local (vilas/cidades) sob o seu comando, modelo este
transportado no Brasil. No entanto, é importante destacar o surgimento da concepcdo de
Estado/Unido que, na época, formou alguns doutrinadores como Jean Bodin também adepto a

teoria do Direito Divino aos Reis, que ganhou forca em toda a Europa.

Sédo geralmente identificaveis as casas, algumas remotas e outras mais préximas, da
formacdo do Estado como modernamente concebido: a revolugdo comercial, a
fundacéo dos impérios coloniais, a politica mercantilista advinda da introdugdo de
metais preciosos na Europa, a reforma protestante. Pois bem, os autores obtém
geralmente consenso em apontar trés elementos presentes ao Estado, desde seu
surgimento, como constitutivos de sua prépria esséncia: territério fisico, povo e
governo. Ha dissensdo quanto a soberania. Para Bodin, ela é atributo do rei, na
monarquia; atributo do povo, na republica. Entende-se, modernamente, a soberania
como atributo do Estado (coincidente com a personalidade juridica de Direito
Internacional), que permite a este atuar na sociedade internacional com as
caracteristicas de igualdade e independéncia. (FONSECA, 2000, p 12)

> “0 Documento histérico que certifica o nascimento do Estado moderno consubstancia-se nos dois Tratados de
Westphalia (1648), que puseram termo a Guerra dos Trinta Anos. Neles se redesenha a nova ordem mundial: a
Europa seria constituida de Estados (reinos, principados) soberanos (iguais e independentes).

A caracteristica de independéncia, insita a soberania, punha-se em dois sentidos: a) no horizontal (igualdade, em
relacdo aos demais Estados); b) no vertical: independéncia em relacdo ao extinto Sacro Império Romano
Germanico (j&, entdo, mera figura nominal), na dire¢cdo superior e, na inferior (e interior &s fronteiras das
entidades estatais nascentes), supremacia absoluta, com a extincdo dos poderes locais e atomizados que
caracterizavam a estrutura politica-feudal.

Embora tal certificacdo documental tenha ocorrido em Westphalia, em 1648, na verdade a passagem do
feudalismo para a modernidade ocorreu por meio de longo processo histdrico, em que 0 monarca foi, aos poucos,
cada vez mais centralizando os poderes de editar leis, julgar e administrar (manter exércitos, cobrar tributos),
poderes que estavam nas maos dos senhores locais (duques, bardes, marqueses, condes).” (FONSECA, 2000,p.8)
& Foram trés importantes Ordenacdes dos Reinos, quais sejam: Afonsinas (1446), Manoelinas (1511-12) e
Filipinas (1603), que levavam o nome de seus reis e dinastias. Sobre as ordenagBes portuguesas verificar:
VELASCO, Ignacio Maria Poveda. OrdenacBes do reino de Portugal. Revista da Faculdade de Direito,
Universidade de Sao Paulo, v. 89, p. 11-67, Sdo Paulo. 1994,
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Posteriormente (1521), no reinado de D. Manuel, conhecido como “O Venturoso”,
segundo Azevedo (2000), as Ordenacdes Afonsinas estavam com muitas leis esparsas e Cartas
de Foral e outros documentos legais que, para Saraiva (1990), eram necessarias a
consolidacdo de todo ordenamento esparso existente e a revisao que, posteriormente, sofreu
alteracdes principalmente na organizacdo das camaras municipais, seu funcionamento, suas
atribuicoes, o codigo eleitoral, os direitos de liberdades e as imunidades municipais, entre
outras. Deste novo documento surgiram as Ordenagcfes Manuelinas.” Quando o Brasil foi
descoberto, estavam no periodo de vigorar as OrdenacGes Afonsinas transitando para as
Ordenacdes Manuelinas, podendo ser consideradas as primeiras leis Nacionais (ROSSA,
2000).

Para Guimaraes (2010, p.68) o termo “descobrimentos” designa o processo historico
no qual se promoveu franca “expansao” territorial impulsionada pelas caracteristicas limitadas
do espaco nacional e pela destreza nautica dos antepassados portugueses.

As Ordenacbes do Reino de Portugal, segundo Villa (1952, p. 12), "moldou-se a
organizacdo do municipio colonial.” Relata que as Ordenacdes Filipinas estabeleceram, de um
modo geral, as fungdes que os Municipios exerciam por meio da Camara. No entanto, para
Pietro (2006), as Ordenagdes Afonsinas e Manuelinas ndo tiveram qualquer aplicacdo no
Brasil. Embora no plano teérico fossem aplicaveis as que estavam vigentes em Portugal, no
plano pratico prevaleciam 0s usos e 0s costumes. Cabe salientar que a contribuicdo dos indios
para a formacéo do direito brasileiro foi praticamente nula.

Pietro (2006) ainda afirma que, em 1613, Felipe 1l de Espanha (Felipe | de Portugal)
baixa as Ordenacdes Filipinas, também chamadas de Ordenagdes do Reino, que vigoraram no
Brasil mesmo apds a Independéncia. Somente ap6s entrar em vigor os grandes Cadigos
(Cddigo Civel, Penal, Processual Civel e Penal), as ordenac@es Filipinas foram deixando de
ser aplicadas.

Com o presente levantamento das inumeras fases histéricas de Portugal, percebe-se
que o resultado do processo de formacdo das estruturas politica/administrativa do Estado
portugués se deu de forma a centralizar o poder decisério nas mdos do Monarca, que tinha

baixo interesse em investir nas cidades/vilas, ndo dando a verdadeira autonomia para elas em

7 Ressaltando que as camaras municipais possuiam fungdes politicas, administrativas e judiciaria para organizar
localmente o funcionamento do Estado.
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tomar decisdes importantes de seu desenvolvimento. As cidades/vilas se desenvolviam de
acordo com a realidade, sem um efetivo planejamento, e 0 povo, embora ndo muito, somente
com protesto, participava das decisdes e, em sua maioria, pagavam 0s altos impostos para a
Coroa.

Merece destaque o fato de que a maior concentracdo de pessoas naquela época ocorria
em zonas rurais, que sobreviviam em grande maioria da agricultura, pecuaria, avicultura, ou
outros meios campestres. Para De Marco, (2015). Foi este o modelo de urbanizagédo
implantado no Brasil e com inimeras decisdes politico-administrativas que, ora centralizam o
poder nas maos do monarca ou na esfera “Federal”, ora concedem mais autonomia aos

municipios/local; assim, tem-se a evolucao das cidades até as que atualmente sdo conhecidas.

2.3 Brasil Colonial (1500-1822)

Apds a descoberta do Brasil, Portugal estava com dificuldade em lidar com o imenso
territério encontrado, pois apenas o usava para extrair pau-brasil, especiarias, drogas e outros
produtos com o intuito de comercializa-los, mostrando-se desinteressado e/ou sem condicdes
de apoderar-se do novo continente®. Consequentemente, passou a ser ameagado, inclusive
com a perda do dominio, principalmente pela cobica de espanhdis, franceses, ingleses ou
holandeses que possuiam interesse extrativista no continente descoberto. Tal fato obrigou
Portugal a estabelecer um critério de administracdo do territério por iniciativa dos
particulares, conhecido como Capitanias Hereditarias, com inspiracdo no regime feudal,
momento em que a coroa dividiu o Brasil em 15 faixas territoriais e distribuiu aos capitaes
donatérios que, por algum motivo, possuiam vinculo com a Coroa. Foi D. Jodo Il que deu
impulso a politica colonial portuguesa destinada ao Brasil, conhecida como as capitanias
hereditarias e foram implantadas em 1534.

Para Guimardes (2010), este vinculo com a Coroa é controverso em relacéo ao original
carater feudal ou capitalista das capitanias hereditérias. Gorender (1978, apud GUIMARAES,
2010) distingue no primeiro grupo os pensadores Varnhagem, Capistrano de Abreu, Caio

Prado, Sodré e Correia de Andrade. No segundo, sobressaem Simonsen e Marchand. Para

& Na apreciagdo de Novais (1979) citada por Guimarédes (2010, p. 68), a ocupagdo e a colonizagdo das novas
terras vieram a reboque e ndo como intencéo primeira da metropole. O campo de interesse desta era promover a
acumulacdo de capital e para tanto tomou medidas para incentivar a montagem de um aparato produtor na
colénia.



38

Faoro (1976 apud GUIMARAES, 2010), as capitanias eram estabelecimentos econdmicos e
militares, um empreendimento com esséncia capitalista.

Importante destacar com Silveira Neto (1985, p. 32) que:
A primitiva colonizacdo do Brasil foi predatoria, extrativa, sem sentido de fixacao
do homem ao solo, entretanto, paulatinamente, as populacdes vdo se fixado em
torno dos engenhos de agUcar e das fazendas de criagdo, apresentando as primeiras
manifestacdes gregarias da col6nia e os primeiros tipos de formagdo urbana e social.

As Cartas de Doacgdes eram acompanhadas pelas Cartas de Foral que especificavam os
direitos, tributos e coisas que se pagariam ao rei, aos capitdes hereditarios e ao governador
(PIETRO, 2006). Assim, deu-se inicio a urbanizacdo nacional e os capitdes tinham a
prerrogativa de arrecadar tributos para a doagdo de sesmarias (terras destinadas a producéo),
ao alistamento de colonos para fins militares, ao monopdlio da justica e a possibilidade de
fundar vilas. Ndo podiam negociar as terras aceitando a transferéncia apenas por heranca e
davam jurisdicdo civil e criminal sobre a area da capitania.

Guimarées (2010) conceitua o sistema de sesmarias e explica que, ao ser transportado
ao Brasil o sistema sesmarial, o termo “sesmeiro” tinha a mesma conotagdo de sua origem
portuguesa, isto é, aquela pessoa encarregada de distribuir terras. Angelozzi (2009) entende
que é a partir do século XVII, a palavra passou, mesmo em documentos oficiais, a designar
aquele que recebia a concesséo de sesmaria.

O regime de sesmarias citado por Pietro (2006), que eram institutos previstos nas
Ordenacdes Afonsinas, se originou da Lei 1.375 (Lei das Sesmarias); corresponde ao regime
agrario. Deu-se inicio aos grandes latifundios, as grandes propriedades, que eram dadas
apenas a quem tivesse meios de cultiva-las. Gorender (1978) informa que cada donatério
recebia para si a concessao de 20% das terras de sua capitania, sendo que os outros 80% eram
destinados a doacOes gratuitas, as sesmarias, cujos titulares ndo necessitavam pagar o foro,
mas unicamente o dizimo, este objetivando a propagacédo da fé. Isso demonstra a influéncia da
instituicdo catolica na colonizacdo (BOSI; CAPINHA, 1992).

A colossal disponibilidade de terras vazias e ndo fisicamente apropriadas por centenas
de grupos indigenas espalhados pelo territério constituiu-se em um dos fatores explicativos
das imensas superficies das sesmarias concedidas nos dois primeiros seculos da colonizag&o.
As &reas das sesmarias variavam de quatro, cinco, dez e 20 léguas, alcancando 16 (17.424,00
ha), 25, 100 e 400 (87.120 ha) léguas em quadra (FAORO, 2000).
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Prado Junior (1984) assevera que algumas vilas foram criadas, mas as capitanias nao
deram certo, com excecdo de Sdo Vicente e Pernambuco, obrigando o rei D. Jodo Il a
extinguir o sistema de capitanias, recuperando a administracdo das terras. Fausto (2006, p. 46)
diz que o que marcou “o processo de passagem das capitanias foi a passagem do dominio
privado para o publico”. No entanto, Portugal muito pressionado por ndo conseguir ocupar a
extensa Coldnia e, consequentemente, perder o seu dominio, a Coroa estabeleceu o Governo
Geral (1548), centralizando a administracdo da Col6nia nas mdos da monarquia absolutista
portuguesa.

O Governo Geral propunha, segundo Assis (2012) em termos genéricos, que 0
ocupante do cargo de governador-geral deveria viabilizar a criacdo de novos engenhos, a
integracdo dos indigenas com os centros de colonizacdo, o combate do comércio ilegal,
construir embarcagdes, defender os colonos e realizar a busca por metais preciosos. Mesmo
que centralizadora, essa experiéncia ndo determinou que o governador cumprisse todas essas
tarefas por si s6, havendo a necessidade de criacdo de novos cargos administrativos, mas
sempre prestando informacGes e obedecendo as ordens da Coroa, que vinham por meio de
documentos como: regimentos, alvaras, ordenacBes e outros documentos legais (PRADO
JUNIOR, 1984).

Para Aradjo (2005), ndo é possivel afirmar que as cidades/vilas possuiam autonomia
completa e que era descentralizado o poder. Se isso for observado, é possivel associar a sua
existéncia a necessidade de manutencdo de uma ordem econémica a partir de interesses de
defesa do territério e da arrecadacdo fiscal, com interesses altamente centralizados na
metrépole e controlados por ela.

O processo de urbanizacdo melhorou com a ocupagdo do territdrio, que ocorreu por
meio do estabelecimento de vilas, como as de S& Vicente e Piratininga em 1532. A
instalacdo das primeiras ocorreu em decorréncia de uma preocupacdo da metrépole com a
defesa do territorio e com a arrecadacéo fiscal, o que evidencia o carater pragmatico das suas
fundacdes de preocupagdo com a autonomia local (ARAUJO, 2005). Destaca Teixeira (2004,
p-23) que “as cidades brasileiras e portuguesas desse periodo apresentam uma grande
identidade formal, consequéncia do fato de compartilharem a mesma cultura urbana e dos
mesmos agentes de um lado e de outro do Atlantico”.

As vilas brasileiras seguiram o modelo de administracdo municipal utilizado em

Portugal. Obedecendo a légica do Municipio portugués, os Conselhos (que era escrito com
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) intitulados na colonia possuiam um presidente, trés vereadores, dois almotaceis (fiscais e
administradores) e um escrivdo (MEIRELLES, 2003). Desta forma, cabe lancar a afirmacao
de Araujo (2005) que diz que as vilas no Brasil Coldnia constituiam, assim, unidades de
governo originadas das preocupacdes fiscais do soberano, estimuladas pelas necessidades de
defesa do territério e, portanto, ndo guardavam relacdo com a ideia de autonomia local,
prépria do self-government da doutrina liberal.

No ciclo do Ouro, ndo eram mais as OrdenacBes Manuelinas que regiam as vilas
brasileiras, pois, com o dominio espanhol aos portugueses (Unido Ibérica), houve a
necessidade de alteracdo das regras existentes e, desta forma, foram estabelecidas nas
ordenacbes Filipinas em 1603. Magalhdes (1998) e Moraes (2000) afirmam que tal
regramento estendia sua vigéncia para a coldnia portuguesa, no caso o Brasil coldnia, sendo
um retoque nas ordenacGes Manuelinas existentes. Porém ndo houve nenhuma alteracdo no
que diz respeito aos Direitos Urbanisticos, mantendo o sistema de Concelhos, que dava mais
autonomia as vilas. No entanto, quando Portugal separou-se da Espanha, criou mecanismos
para diminuir esta autonomia local.

O que se extrai, segundo o entendimento de Fausto (2006), é que a formacgdo das
vilas/cidades em Minas Gerais também se deu sobre a mesma perspectiva exploratoria: houve
um fluxo de pessoas para essas regides em busca de melhorias econdémicas, interiorizando a
colonizacdo. As vilas serviam apenas de dormitdrio e toda riqueza natural explorada era
remetida ao monarca centralizador; ndo possuia recursos financeiros, impulsionavam as vilas
a crescerem sem condicGes de desenvolvimento local. Eram precarias as condi¢cBes que
apenas com os esforcos de seus lideres atingiram o crescimento. Vilas da época como Ouro
Preto, Sabara, Sdo Jodo del Rei e Ribeirdo do Carmo, sairam da condi¢do de vila e foram
elevadas a condicdo de Cidade.

Diferentemente da economia agréria da cana de agucar, a exploragdo do ouro em
Minas Gerais desenvolveu a vida nas cidades. “Embora os setores mais ricos da populagdo
fossem as vezes proprietarios de fazendas e investissem na mineracdo em locais distantes, a
vida social concentrou-se nas cidades, centros de resisténcia, de negdcios, de festas
comemorativas e religiosas.”, conforme Fausto (2006, p. 102).

Nesse momento historico, observa-se que havia uma situacdo hibrida em que o poder era

central; havia o Governo Geral unificado; havia os capitdes hereditarios, com poderes
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reduzidos e limitados ao territorio da capitania, e havia as vilas, com o poder local centrado
nas Camaras constituidas por vereadores eleitos (PIETRO, 2006).

O periodo transitorio entre a Col6nia e o Império marcou o principio das leis do
Direito Urbanistico, com as leis de desapropriagio®, onde o poder central poderia intervir na
propriedade privada, expropriando-a de seus donos em beneficio da utilidade publica e, na
maioria dos casos, era feita com fins urbanisticos. O decreto de 21 de maio de 1821, assinado
pelo principe regente, regulamentou a desapropriacdo por utilidade pablica mediante prévia
indenizacédo e pode ser considerado o marco legal deste ramo do direito. Ressalta-se que tal
decreto foi posteriormente absorvido pela Constituicdo de 1824, em seu art. 179, inciso XXII.
Em decorréncia do periodo histérico europeu, com as invasdes napolednicas, a sede da Coroa
foi transferida para o Rio de Janeiro em 1808. Matsumoto et al. (2012, p. 44) afirmam que “a
familia Real foi ao Brasil levando consigo toda a populacdo com a qual de alguma forma,
tinha lacos, fato que povoou a capital, chegando a atingir 100.000 habitantes”. Como
resultado desta vinda, Fausto (2006, p. 127) afirma que “a presenga da Corte implicava uma
alteracdo no acanhado cenério urbano da Colénia, mas a marca do Absolutismo acompanharia
a alteracdo.” Entdo, mesmo que neste periodo houvesse um incremento do espag0 urbano, néo
houve maior autonomia para as cidades, sendo o contrério, pois a Coroa centralizou ainda

mais o poder ndo dando autonomia local.

2.4 Periodo Imperial (1822-1889)

A Corte Real de Portugal chegou ao Brasil em 1808, ampliou o debate sobre a
condicdo do Brasil, trazendo a independéncia em 1822 (CARVALHO, 1987; FAUSTO, 1994;
MORAES, 2005). Naquele momento, era questionada a organizacao territorial e se seria
mantida a mesma estrutura politica: unido, federacdo monéarquica, desmembramento com
monarquia ou desmembramento com federacdo. Ficou determinado o desmembramento com a
monarquia, com o principio da unidade territorial norteando todo 0 processo
(MATSUMOTO; FRANCHINI; MAUAD, 2012). Este mesmo autor assevera que, com a
independéncia do pais, as vilas, que antes tinham autonomia e se comunicavam diretamente
com a Coroa em Portugal, permaneceram com este comportamento ao ndo reconhecerem a

monarquia de D. Pedro I. Poucas provincias apoiaram prontamente o monarca do “novo

% Leis Brasileiras: Lei de 09/09/1826 (Don Pedro | - Imperador); Lei n° 353 de 12/07/1845, Decreto 816 de
10/07/1885, Decreto 1664 de 27/08/1885; Decreto 602 de 24/07/1890.
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Império”, podendo ser citadas Rio de Janeiro, Minas Gerais e S4o Paulo. Em meio a esse
ambiente politico dividido entre aqueles que apoiam a independéncia com a monarquia e
aqueles gue nédo a reconheciam, foi instituida a primeira constituinte.

Alguns representantes das cdmaras municipais também mostravam o desejo de participar da
redacdo da carta constitucional, entretanto ndo foram contemplados. A posi¢do do Império em
relacdo aos governos locais brasileiros era a de ndo conceder um papel de relevancia no novo
regime. No entanto a Assembleia foi dissolvida, ndo dando margem ao debate se centralizava
ou descentralizava a autonomia local e o imperador fez valer o mecanismo tutelador por meio
da constituicdo outorgada (ARAUJO, 2005). A questdo fundiaria e de divisdo das terras ficou
relegada a segundo plano, tamanha a complexidade do instituto, sendo que tal propésito
somente foi alcancado em 1850 (Lei da Terra), sob o auspicio e o interesse dos grandes
proprietéarios devidamente ligados ao poder politico.

Os habitantes livres e pobres (colonos, indios, caboclos, afrodescendentes, etc) que
ndo se enquadravam as exigéncias legais para receberem concessfes de terras partiam para a
ocupacdo daquelas livres ou devolutas desde os primérdios da colonizagdo (GUIMARAES,
2010). Eles construiram a categoria dos posseiros. A exemplo dos sesmeiros, 0S pPosseiros
estendiam seus dominios muito além das necessidades e da capacidade de utilizagdo da terra.
Para Silva (1990), apud Guimaraes (2010), os limites de suas posses passaram a ser dados por
eles proprios em virtude da auséncia de efetiva fiscalizacdo oficial. Os afrodescendentes
formaram comunidades denominadas quilombos.

Os conflitos existentes entre sesmeiros e posseiros tornaram-se cada vez mais
frequentes e, quando o Estado era acionado como mediador, pendiam suas resolugcdes sempre
a favor dos sesmeiros na medida em que a legislacdo lusitana ndo reconhecia o direito de
posse (GUIMARAES, 2010); a questio da apropriacdo do territorio chegou ao século XIX
com tamanha magnitude que essa centlria ficou conhecida como o “século dos posseiros”.
Para Silva (1990), nesta fase historica, as apropriacdes de terras eram tdo grandes que 0s
posseiros detinham forcas politicas. Na qualidade de regente, D. Pedro concedeu a Mesa do
Desembargo do Pago, em 14 de margo de 1822, a autoridade de mandar fazer medigdes e
demarcacOes de sesmarias desde que ndo prejudicassem 0S posseiros que estivessem
realmente aproveitando suas terras. Dessa forma, a categoria passou a ser oficialmente

reconhecida.



43

Curiosamente neste periodo, mesmo que existissem nucleos urbanos formados ha
alguns séculos, a base econémica para acumulacdo de capital mercantil no Brasil era agricola
e exportadora. A producdo agropecudria para a sobrevivéncia dos locais constituia-se numa
atividade acessoria, complementar e submissa a0 modo de produgdo dominante que visava a
exportacao (SILVA, 1990).

Montoro (1975, p. 14) afirma que foi com a Independéncia do Brasil que "se iniciou a
fase verdadeiramente brasileira de nossa histéria municipal”. Assevera que a origem
constitucional do Municipio brasileiro esta no artigo 167 da Carta Magna de 1824. Até entdo,
tratava-se de mero enxerto do modelo portugués.

Foi outorgada a primeira Constituicdo do Brasil em 1824, sendo que o territdério
passou a ser dividido em provincias, cada uma constitucionalmente administrada por um
presidente nomeado pelo Imperador (art. 2°). Elaborada sob o influxo dos principios
inspiradores da Revolucdo Francesa, a Constituicdo do Império foi liberal a ponto de muitas
de suas disposicdes serem repetidas na primeira Constituicdo da Republica. Sob essa mesma
inspiracdo, previu a divisdo e a harmonia entre os Poderes com a peculiaridade de que, além
do Executivo, Judiciério e Legislativo, previu também o Poder Moderador (art. 98 a 101).
Além disso, o Poder Executivo tinha uma subdivisdo que correspondia ao poder
administrativo (PIETRO, 2006), o que demonstra o carater centralizador do poder de
decisbes, sendo que a influéncia do poder central sobre as unidades locais era quase total,
tanto que todas as Camaras apoiaram a Constituicdo, com excecdo da do Rio de Janeiro, que
creditou uma legitimidade forjada para a carta (ARAUJO, 2005).

A Constituicdo Federal de 1824 diminuiu o papel de atuacdo das instituicGes locais,
reduzindo a atuacdo das Camaras (arts. 36 ao 39) a meras corpora¢des administrativas. Criou,
ainda, os Conselhos Gerais das Provincias (Capitulo V, art. 71 e 89) que garantia a
participagdo popular da seguinte forma: “o direito de intervir todo o Cidaddo nos negocios da
sua Provincia”, no entanto as vilas/provincias perderam parte de sua autonomia, ficando com
sua capacidade de articulacdo politica reduzida que, segundo o art. 83, ndo permitiu aos
conselhos propor nem deliberar leis, ajustes com outras provincias, imposi¢cdes que sdo de
competéncia das Camaras dos Deputados (BRASIL, 2015).

Matsumoto, Franchini e Mauad (2012) destacam que a referida Constitui¢do fez com
que as vilas/provincias deixassem de ser regidas pelas Ordenacfes do reino de Portugal e

passassem a ser consideradas unidades politicas do Império, além de criar eletivo o Cargo de
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Vereador, com autonomia limitada pela Lei Regulamentar n° 1 de outubro de 1829, sendo que
0 municipio era subordinado administrativa e politicamente aos presidentes de Provincias,
sendo considerada mera diviséo territorial, sem qualquer autonomia ou influéncia politica.
Meirelles (2003) afirma que o centralismo providencial ndo confiava nas administragdes
locais, e poucos foram os atos de autonomia praticados pelas Municipalidades que, distantes
do poder central e desajustadas pelo governo da Provincia, minguavam no seu isolamento.

Cabe destacar que na Constituicdo Federal de 1824 ndo havia a previsdo do cargo de
“prefeito” da provincia, pois, até entdo, as localidades ndo possuiam um agente executivo.
Existia apenas o Procurador Municipal, que era mero empregado da Camara, encarregado
basicamente de fiscalizar e de aplicar as rendas do Conselho Deliberativo do Municipio.
Assim, a provincia de Sao Paulo em 1835 criou o “Delegado do Executivo”, sendo nomeado
pelo presidente da Provincia. E o governo regencial o recomendou as demais, sendo
implantado posteriormente no Ceara, em Pernambuco e em Alagoas (MEIRELLES, 2003).

A Constituicdo Imperial de 1824 estava confusa em atribuir os poderes existentes com
relacdo aos poderes dos periodos anteriores e, com o intuito de superar este desarranjo,
diminuiu a autonomia financeira municipal que, segundo Faoro (2000), converte 0 municipio
em peca auxiliar do mecanismo central. Dotado de atribui¢es amplas e com minicias
discriminadas — governos econdmico e policial, melhoramentos urbanos, instrucdes e
assisténcia — ndo possuiam rendas, sendo as minimas indispensaveis a manutencdo de seus
servicos, sujeitas as Camaras ao desconfiado e mitdo controle dos Conselhos Gerais das
Provincias, dos presidentes provinciais e do governo geral.

Com o estabelecimento do federalismo americano e a valorizacdo dos principios
iluministas, contextualizou-se o periodo do Império brasileiro que recebeu maiores pressdes
aos governos locais por mais autonomia. Em 1831, foi aprovado pela Camara dos Deputados
um projeto de reforma constitucional que estabeleceria a monarquia federal e constitucional,
composta por: assembleias provinciais e executivas municipais. Aboliu o Poder Moderador, o
Conselho de Estado e o poder vitalicio do Senado. Este projeto de reforma constitucional
relaciona-se com a abdicagdo de D. Pedro I do trono brasileiro em 1831.

Diante deste contexto historico, Dom Pedro | retornou para assumir o trono em
Portugal e deixou seu filho Dom Pedro 1, de apenas cinco anos, e um governo regencial, ato
conhecido como regéncia trina (CASTANHA, 2006). Este periodo é de muita importancia

para 0S governos regionais, uma vez que a discussao acerca da descentralizacdo era constante.
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Fausto (2006) complementa que naqueles anos esteve em jogo a unidade territorial do Brasil,
e 0 centro do debate politico foi dominado pelos temas da centralizacdo ou da
descentralizacdo do poder, do grau de autonomia das provincias e da organizacdo das Forcas
Armadas.

A Constituigdo Imperial, no periodo regencial, instituiu o Ato Adicional (Lei n.° 16 de
12 de agosto de 1834 ) que optou pela descentralizacdo do Estado; entrementes, a0 mesmo
tempo em gue concedia um beneficio aparente aos Municipios, estes perdiam ainda mais sua
autonomia. E que o artigo 10 da mencionada Lei subordinava as Municipalidades, em
questBes de exclusivo interesse local, as Assembleias Legislativas Provinciais.

Nesse aspecto, o Brasil seguiu a influéncia de Portugal e Espanha implantando, desde
0 inicio de sua colonizacdo, os "Conselhos" que logo se transformaram nas Camaras
Municipais. Com o desembarque de Pedro Alvares Cabral no Brasil, passaram a vigorar,
nestas terras, as Ordenacdes do Reino de Portugal, por meio das quais "moldou-se a
organizacdo do municipio colonial."(VILLA, 1952, p. 12).

Para Visconde do Uruguai (1962 apud CASTRO, 1998), o Ato Adicional foi o germe
de morte das liberdades municipais. Posteriormente, foi editada a Lei 105, de 12 de maio de
1840, denominada Lei Interpretativa — "interpretando alguns artigos da reforma constitucional
imperial, sem, contudo, melhorar o regime municipal, em face, quer da Constituicdo, quer da
Lei 28 e do Ato Adicional." (CASTRO, 1998, pg. 40).

A Lei 105 procurou remediar o mal, dando interpretacdo mais ampla a dispositivos do
Ato Adicional de modo a restituir algumas franquias ao Municipio (MEIRELLES, 1996);
nem assim ficaram as Municipalidades aptas a uma boa administracdo porque a Lei
regulamentar de 1828, que uniformizara toda a organizacdo dos Municipios, ndo lhe atribuia
6rgdos adequados as suas funcgdes. Para Montoro (1975, p. 32): "se o Ato Adicional foi um
passo a frente em direcdo ao federalismo, a Lei de Interpretacdo, lei 105, de 12 de maio de
1840, foi uma parada, se ndo uma marcha ré".

O centralismo provincial ndo confiava nas administracdes locais e poucos foram 0s
atos de autonomia praticados pelas Municipalidades que, distantes do poder central e
desajudadas pelo governo da Provincia, minguavam no seu isolamento enquanto o0s
presidentes provinciais cortejavam o Imperador e este desprestigiava 0s governos regionais na

ansia centralizadora que impopularizava o Império (MEIRELLES, 1996).
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Matsumoto, Franchini e Mauad (2012) afirmam que, com a Regéncia em vigor, em
1834 foi instituido o Ato Adicional que favoreceu as provincias em detrimento dos
Municipios. A ideia de federalismo presente neste momento era inspirada no modelo
americano. Foram criadas as Assembleias Provinciais que deveriam fixar as despesas
municipais e contratar funcionarios publicos. Elas passaram a ter o papel de recolher tributos,
0 que garantia seu poder econémico. No periodo regencial, o federalismo e o municipalismo
nao eram propostas convergentes.

Entretanto é importante destacar que 0s municipios atravessaram o periodo do Império
sem rendas proprias para prover as suas demandas e sem possibilidade de exercicio autbnomo
do poder de policia.

Em meio a isto, a expansdo da cultura cafeeira no sudeste do Pais e o
descontentamento em relacdo ao Império, a pressdo por um regime federalista aumentou. O
regime politico instituido era pouco aberto as demandas dos cafeicultores que queriam
exportar seus produtos e ndo conseguiam pela falta de investimento publico em infraestrutura
e, por consequéncia, tal desagrado fez com que toda a classe agréaria (a elite rural), também
conhecida como a dos liberais, defendesse o regime federalista se contrapondo ao instituido
parlamentarista de 1837 que marcou o segundo reinado (1840-1889).

Este movimento ganhou forca e se expandiu aos outros setores da economia; iniciou-
se uma campanha para a volta do Imperador com a reducéo da idade para assumir o poder.
Assim se deu o Golpe da Maioridade, no entanto os anseios liberais se frustraram com o0s
Atos Adicionais e a Lei de Interpretacdo do Ato Adicional que restabeleceu o Poder
Moderador e o Conselho de Estado, acabando com a possibilidade de autonomia local.
(HOLANDA, 1995; LEAL, 1976; RIBEIRO, 1995).

Com esta atitude de retomar o poder moderador, o descontentamento com o governo
imperial foi geral; havia grupos liberais e os mais radicais desejavam o fim da monarquia € a
proclamacgio da Republica. E certo que este movimento ganhou forga, pois os rurais que
detinham o poderio econdmico ansiavam pelo poder politico. Ressalta-se que este movimento
liberalista do Império estava mais ligado a descentralizacdo do poder e a liberalizacdo do
comércio e da economia do que propriamente a defesa de liberdades civis.

Vale ressaltar que neste periodo foram diversos fatores que influenciaram na
caracterizacdo geral dos atuais centros urbanos brasileiros e na aglomeracdo urbana. Ressalta-

se que a propriedade foi dividida, em primeiro momento, para aqueles que pudessem cultiva-
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la, tornando-a produtiva em um periodo determinado de cinco anos. Entretanto a
administracdo da época nao detinha recursos e dificilmente controlava a exploracao
concedida, o que facilitava o acuimulo de terras ociosas. Ressalte-se, ainda, que o periodo das
concessoes de terras se deu antes da abolicdo da escravatura no Brasil em 1888, fato que torna
mais evidente a exclusdo dos negros, parte significativa da populacdo, no acesso a terra
brasileira.

Outro fator de influéncia deu-se nos anos que se seguiram apos a independéncia do
Brasil, em 7 de setembro de 1822, quando as relagOes entre a cidade e o campo ainda se
mantinham as mesmas, com a populagdo rural superando massivamente a populacdo das
pequenas cidades (GUIMARAES, 2010). Nesse mesmo periodo, iniciou-se uma série de
campanhas para a ocupacao e a exploracdo das terras brasileiras ainda desocupadas, sendo
marcante o periodo de grande imigracdo europeia (principalmente alemaes, italianos,
espanhdis, judeus e portugueses) e de asiaticos (japoneses), além do oriente médio (&rabes e
sirio-libaneses).

Um grande momento para o aumento da urbanizagdo e o avanco econdmico brasileiro
se deu em 1888 com a abolicdo dos escravos que buscavam trabalho livre nas cidades,
juntamente com a grande massa de imigrantes vinda de toda parte do mundo, com maior
intensidade 0s europeus portugueses, espanhdis, italianos, holandeses sendo certo que seus
baixos salarios geriam a economia local e nacional e, sem condicdes de moradia, se
instalavam as margens dos centros comerciais, 0 que proporcionou o aparecimento das favelas
(ERTHAL, 2009; ROLNIK, 1997).

Apds as imigracdes, em 1912, segundo dados do IBGE (2010), o Brasil registrava uma
populacdo de 24.618.429 de pessoas sendo que apenas 2.720.563 residiam nas capitais dos
Estados, onde se concentravam as cidades com maior desenvolvimento urbano; as demais
pessoas viviam no campo com a base econémica na producdo agricola.

Desta forma, conclui-se que o Municipio estava melhor posicionado no periodo
colonial do que no periodo imperial quando suas prerrogativas legais eram mais consentaneas
com suas finalidades institucionais, ou seja, o ente local detinha mais autonomia na fase
colonial do que na imperial, podendo, com isso, suprir melhor as necessidades da
comunidade.

Constata-se, assim, que, durante o Império (Constituicdo de 1824), as localidades

ficaram sujeitas aos mandos imperiais que, de forma alguma, poderiam reconhecer as
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necessidades da populagdo distante da metropole e, mais especificamente no periodo
regencial, em resposta ao regime politico que excluia as localidades; muitos conflitos
surgiram no interior do Brasil por ficarem distantes do centro de decisdes politicas (ERTHAL,
2009).

Com isso, em 15 de novembro de 1889, foi proclamada a Republica, marcada por
pressdes de todas as partes do Pais, que eram representadas mais fortemente pelos

cafeicultores.

2.5 Primeira Republica (1889-1930)

Em 1889, chegou o fim do periodo Imperial brasileiro, inaugurando um novo modelo
politico para o pais, a Republica. Foi implantado um governo provisorio para conduzir a
transicdo do Império para a Republica, que se deu entre 1889 até 1891, formada pelos
militares, com o governo de Deodoro da Fonseca. Neste momento histérico, havia a disputa
do poder entre os militares e os grandes fazendeiros que, rapidamente, se mobilizaram e
formaram uma Assembleia Constituinte para redigir uma Constituicdo (FAUSTO, 2006).

Assim, o resultado da Assembleia Constituinte foi a promulgacdo da Constituicdo
Republicana do Brasil, em 24 de fevereiro de 1891, com influéncia da Constituicdo norte-
americana. Operou triplice transformacdo: "a forma de governo, de monarquica passa a
republicana; o sistema de governo, de parlamentar transmuda-se em presidencial; a forma de
estado, de unitaria converte-se em federal” (BARROSO, 1993, p. 11).

O novo regime estabeleceu o pacto federativo, organizando um pais, portanto, sob a
forma de federacdo. O pacto federativo &, por definicdo, um acordo de base territorial no qual
os grupos localizados em diferentes partes de um territério organizam-se em busca da
harmonizacdo entre suas demandas particulares e os interesses gerais da sociedade que eles
tém por objetivo constituir. Por se tratar de acomodac¢fes de diferencas, ha, portanto, uma
constante tensdo neste pacto, cabendo aos arranjos institucionais organizar os interesses e
controlar os conflitos (CASTRO, 2005).

A Constituicdo Republicana de 1891 reservou o titulo n.° Ill, com apenas um artigo,
exclusivamente ao Municipio, prevendo, ali, expressamente a autonomia municipal: "Art. 68.

Os Estados organizar-se-do de forma que fique assegurada a autonomia dos municipios, em
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tudo quanto respeite ao seu peculiar interesse." (CAMPANHOLE; CAMPANHOLE, 1985,
p.68).

Neste momento historico, € importante ressaltar a grande confusdo de interpretacédo
terminoldgica na redacdo formulada que, segundo Meirelles (2003), no Decreto n° 1 da
Proclamacdo da Republica estava transcrito que os Estados-membros eram “soberanos”, ao
invés de “autdbnomos”. Com esta diferenca de vocabulos, modificou todo o significado entre
as duas palavras e teve como consequéncia inumeros problemas quanto ao papel a ser
desenvolvido pelas unidades.

Os Estados deveriam transferir autonomia para 0os Municipios em tudo aquilo que
fosse referente ao seu “peculiar interesse” (art. 68). Dessa maneira, a autonomia outorgada
pelos Estados aos Municipios variava de acordo com os interesses destes. E certo que o
conceito juridico da palavra “peculiar interesse” ¢ muito vago e nada define, deixando
limitada a interpretacdo do dispositivo.

Apesar de a Constituicdo trazer em seu bojo a autonomia estadual e municipal, 0s
municipios foram relegados e ndo foi posta em pratica, pela relacdo de clientelismo formada
na relacdo entre Estados e Municipios. Durante os 40 anos em que vigorou a Constituicdo de
1891, ndo houve autonomia municipal no Brasil. O héabito do centralismo, a opressdo do
coronelismo e a incultura do povo transformaram os municipios em feudos de politicos
truculentos que mandavam e desmandavam nos “seus” distritos de influéncia, como se o
municipio fosse propriedade particular e o eleitorado um rebanho docil ao seu poder.
(MEIRELLES, 2003, p. 39).

Silva (1990, p.74) afirma que "o sistema constitucional implantado enfraquecera o
poder central e reacendera os poderes regionais e locais, adormecidos sob o guante do
mecanismo unitario e centralizador do império". Tal citacdo se refere ao nascimento da
vontade dos movimentos regionais e locais e, com o recorte naquele momento historico,
sendo certo que tais movimentos ndo tiveram surtido o progresso imediato e efetivo aos
interesses municipais. Nessa nova federacdo, houve a transformacdo de nomenclatura e as
Provincias passaram a ser denominadas Estados, o que elevou sua influéncia politica e
administrativa. Isto ndo ocorreu com 0s municipios.

Nessa época, a Lei Organica dos Municipios era elaborada pelas Assembleias
Legislativas em quase todos os Estados. Alguns Estados como Rio Grande do Sul, Para e

Goiés, porém, agindo mais democraticamente, atribuiam essa prerrogativa aos municipios.
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Matsumoto, Franchini e Mauad (2012) explicam que na época os militares possuiam
preocupacdo em relacdo a ampliacdo do poder das provincias e dos municipios, por temerem a
fragmentacdo do territorio brasileiro e questionavam as elites rurais. J& Fausto (2006, p. 246)
explica que: “as autonomias das provinciais tinham um sentido suspeito, ndo s6 por servir aos
interesses dos grandes proprietarios rurais como por incorrer no risco de fragmentar o pais”.

No entanto os militares estavam debilitados por conta da guerra de Canudos, que
ocorreu entre 1894-1897, e a ascensdo de Campos Sales ao poder, em 1898, fez prevalecer a
perspectiva de um federalismo baseado no poder dos Estados. “A politica dos governadores
foi, alids, o eixo da republica, o que lhe permitiu levar a cabo o federalismo” (FAORO, 2000,
p. 350).

Assim, o poder central se solidificou por meio de um sistema de concentracdo do
poder provincial, processando-se por meio do enfraquecimento do municipio.

Em razdo do amplo poder adquirido pelos Governadores de Estados, instalou-se a
"politica dos governadores"”, notadamente porque a eleicdo ndo se dava mais por simples
indicacdo do poder central como no Império. Criou-se, o que Leal (1975, p. 59) chamou de
"um sistema de compromissos".

Assim como nas relagdes estaduais-federais imperava a “politica dos governadores”,
também nas relagdes estaduais-municipais imperava a “politica dos coronéis”. Por meio do
compromisso tipico do sistema, os chefes locais prestigiavam a politica eleitoral dos
governadores e deles recebiam o necessario apoio para a montagem das oligarquias
municipais. Para que aos governadores, ¢ nao aos “coronéis”, tocasse a posi¢do mais
vantajosa nessa troca de servigos, 0 meio técnico-juridico mais adequado foram justamente as
limitacGes a autonomia das comunas (LEAL, 1975, p.59).

A politica dos governadores era apoiada por trocas de favores entre as oligarquias
estaduais e o governo federal, 0 que impossibilitava a oposi¢cdo de chegar ao poder. Os
governadores para terem o0 poder tinham que "conquistar" o apoio politico local dos coronéis.
Geralmente o apoio era feito por meio de nomeac6es, favores, empréstimos, obras publicas e
outras formas, até mesmo com emprego de violéncia para manter o controle e o Poder. A
politica dos governadores diminuia a posi¢do do presidente, ao fornecer mais poder para 0s
Estados, que entre S&o Paulo e Minas Gerais se alternavam no governo e mantinham o poder
(FAUSTO, 2006).
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Para Leal (1975), o método criado para a Republica Federal proporcionou o
fortalecimento das oligarquias estaduais por meio da troca de apoio aos chefes locais
(coronéis) e em prejuizo das comunidades municipais.

Neste passo, 0s municipios seguiram com prefeitos eleitos ou nomeados na forma

disposta pela legislacdo estadual observando-se que:

[...] as eleicBes eram de antemao preparadas, arranjadas, falseadas ao desejo
do “coronel’. [...] E, nessa atmosfera de opressao, ignorancia e mandonismo,
0 Municipio viveu quatro décadas, sem recurso, sem liberdade, sem
progresso, sem autonomia. (MEIRELLES, 1996, p. 37).

Somando-se a isso, as distancias entre os centros de decisbes e 0S municipios
facilitavam o controle da populacdo pelos coronéis, o contato entre 0os municipios do interior
do Pais e os centros urbanos de decisdo politica era quase inexistente e ineficiente; assim,
estas condicBes dificultavam uma politica local cidadd. O municipio ndo era entendido como
unidade politico-administrativa prestadora de servigos, mas sim como local onde as
autoridades do centro procuravam 0s votos em periodos eleitorais. N&o interessava as
autoridades estaduais 0os municipios fortes que pudessem concorrer ou se rebelar contra o
situacionismo estadual. Interessava, sim, fortalecer o poder local por intermédio de coronéis
comprometidos com os acordos politicos e eleitoreiros (COLUSSI, 1996, p.18 apud
MATSUMOTO ; FRANCHINI; MAUAD, 2012, p.52).

Um importante marco historico é gravado pela aprovacdo do Codigo Civil Brasileiro,
em 1916, que autorizou restricbes ao direito de construir, por via de regulamentos
administrativos em seu artigo 572.

Embora em 1926 houvesse uma reforma constitucional, tendo a autonomia municipal
sido elevada a categoria de principio constitucional, a alteracdo foi insensivel no plano féatico.
Ademais, por conta da crise econdmica mundial de 1929, por conta da quebra na Bolsa de
Valores norte-americana, isso trouxe reflexos econdmicos para o Brasil, pois diminuiram,
consideravelmente, as exportacdes e o preco do café, sendo que as oligarquias cafeeiras, com
pouco dinheiro, ficaram politicamente enfraquecidas. Aparece no cenario politico a figura de
Getulio Vargas (ARAUJO, 2005).

2.6 Governo Vargas (1930-1945)
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Foi a elei¢ao presidencial de 1930 que interrompeu o ciclo “da politica do café com
leite” em que Sdo Paulo ¢ Minas Gerais dominavam a politica nacional (ABRUCIO® %%,
Apareceu no periodo um candidato do Rio Grande do Sul, porém o pleito foi manipulado e
com inumeras irregularidades, fato que agravou a crise sucessoria. Foi neste emaranhado de
fatos politicos, de interesses pessoais a mingua da sociedade, a raz&o da revolugdo de 1930 e a
queda dos homens da Velha Republica, incumbida de conduzir Getdlio Vargas ao poder, 0
que deu inicio ao Governo Provisorio (1930-1934) (WAHRLICH 1983). Para Nabuco (1998),
o fato trouxe novos rumos a politica nacional; de certo modo limpou o que existia e criou
bases para a modernizagdo do Pais. “A corrente social-democratica influenciou sensivelmente
a elaboracao da Constituicao de 1934. Esse periodo foi um Renascimento ao Municipalismo”
(MEIRELLES, 1996, p. 56).

Para Brandi (1983), no periodo entre 1930 e 1934 foram criados Conselhos
Municipais que analisavam as contas das administracdes e opinavam sobre a conveniéncia de
empréstimos externos. Essas novas exigéncias obrigaram 0s municipios: a) a prestacdo
periddica de contas; b) ao desenvolvimento de técnicas de contabilidade publica; ¢) a
elaboracdo de orgamentos municipais.

O Governo Provisério foi centralizador e, paulatinamente, enfraqueceu a politica dos
governadores e fortaleceu a Unido. Para tanto, ele dissolveu o Congresso Nacional e os
legislativos estaduais e municipais, concentrando o poder Executivo e o Legislativo em suas
mé&os. Criou, em 1931, a fungdo dos interventores federais para substituir os antigos
governadores (DULLES, 1967).

A revolucdo ocorreu porque os estados ricos do Sul e do Sudeste dominavam
econbmica e politicamente o pais e, quando Getulio Vargas tentou mudar centralizando o
poder com o intuito de modificar este dominio, os interessados se rebelaram para manter o
poder como estava. No entanto ndo conseguiram e o poder central de Vargas prevaleceu
(ARAUJO, 2005).

Ante o fato de Vargas ter sido apoiado pelos militares na revolucdo, posteriormente
precisou dar espaco a eles o que desagradou setores da sociedade. Getllio realizou uma
politica autoritaria, pois de um lado estava apoiado pelos militares e de outro precisava
intervir na politica dos governadores o que gerou alguns conflitos. O maior deles foi em 9 de
julho de 1932, conhecido pela Revolugdo Constitucionalista (DULLES, 1967).
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Para tanto foi necessario um arcabouco legal que amparasse uma nova ordem politica
no Pais. Em maio de 1933, foram realizadas elei¢cdes para a Assembleia Nacional Constituinte
que, no ano seguinte, promulgou uma nova carta. A Constituicdo de 1934 era semelhante a de
1891 no que tange ao estabelecimento de uma Republica Federativa. Em junho de 1934,
Getulio Vargas foi eleito presidente do Brasil por voto indireto da Assembleia Nacional
Constituinte, com mandato estabelecido até 1938 (MATSUMOTO; FRANCHINI; MAUAD,
2012).

Nesta época 0 mundo passava por uma crise econdmica; a Europa passava por um
processo ideoldgico de extrema direita (SARDICA, 2012) e, internamente, o café perdeu
valor, o que favoreceu o apoio ao regime politico centralizador no Brasil. Somam-se a estes
fatores o alcance dos pds Primeira Guerra Mundial que influenciaram a redacdo da
Constituicdo de 1934, a qual apresentou caracteristicas sociais e econdmicas peculiares a esse
momento. O ordenamento juridico trouxe a concepcao de propriedade vinculada a funcédo
social, ou seja, haverd restricbes legais aos particulares em beneficio ao bem comum
(BRESSER PEREIRA, 2001).

Mais do que a necessidade de um governo préprio, o ente local, segundo Meirelles
(1996, p. 40), carecia "de rendas préprias, que assegurassem a realizacdo de seus servicos
publicos e possibilitassem o progresso material do Municipio”.

Nota-se que o principio federalista foi mantido, porém houve a reducdo do poder dos
estados com a valorizagcdo dos municipios que adquiriram mais autonomia.

A constituinte de 1934 consignou, no artigo 13, uma forma mais clara, trazendo os
parametros para a autonomia municipal. Somando-se a isso, constou expressamente no texto
constitucional a eletividade de prefeitos e de vereadores, ou seja, poderiam ser eleitos
diretamente. Ao Municipio foi atribuida renda propria, podendo ele decretar os "seus
impostos e taxas, e a arrecadacdo e aplicagcdo de suas rendas” bem como "a organizagdo de
servicos de sua competéncia’, além das leis infraconstitucionais aprovadas'®
(MATSUMOTO; FRANCHINI; MAUAD, 2012, p. 54).

Assim, tendo os prefeitos eleitos, os impostos arrecadados, os servicos publicos
organizados, entende-se que o Municipio teria maior autonomia e o desenvolvimento local

ocorreria.

10 Lei 125 de 03/12/1935 que estabeleceu regras sobre a construgdo de edificios publicos e; Lei 196 de
18/01/1936, concerne a competéncia dos poderes locais sobre o Direito ao Urbanismo.
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No entanto foi impossivel verificar os resultados praticos do regramento
constitucional, tendo em vista que a Carta de 1934 durou pouco mais de trés anos, quando foi
revogada pela Carta promulgada por Getdlio Vargas em 10 de novembro de 1937
(PANDOLFI, 1999).

As elei¢bes estavam marcadas para 1938, data que terminaria 0 governo provisorio;
ocorre que, em 1937, segundo Matsumoto; Franchini; Mauad (2012), Getulio Vargas revelou
um golpe comunista para tomar o poder justificando-o no forjado Plano Cohen
(MEZZAROBA, 1992; SILVA; CARNEIRO; DRUMMOND, 1980). Com isso, interrompeu
as eleicdes e elaborou uma nova constituicdo para dar inicio ao novo regime, conhecido como
“polaca”, pela forma autoritaria singularmente usada na Constitui¢do Polonesa, aumentando
ainda mais o poder da Unido sobre os Estados.

Foi no Estado Novo o periodo de maior centralizacdo politica de toda a historia
brasileira, pois dava ao presidente o direito de confirmar ou ndo o mandato dos governadores
eleitos, ou seja, ainda que houvesse elei¢bes, o presidente poderia vetar um governador que

ndo estivesse de acordo com suas diretrizes (VELLOSO, 1997).

2.6.1 O Municipio na Constitui¢do de 1937

A autonomia dos municipios (DE LIMAS TOMIO, 2005) foi seguramente afetada. Os
prefeitos passaram a ser nomeados pelos governadores dos estados, mais especificamente
pelos interventores federais e a previsdo de eleicdo para vereador apenas ilustrou o texto
constitucional que nunca foi obedecido. Acima do prefeito estava ainda o Conselho
Administrativo Estadual, 6rgao controlador das atividades municipais (SOARES, 1973).
Ressalta-se que os interventores respondiam diretamente ao presidente da RepuUblica, apesar
de pertencerem as elites locais; com isso, segundo Abrucio (1998), retirava das elites
estaduais a sua grande conquista na Primeira Republica: o poder de eleger seu proprio
governante.

Matsumoto, Franchini e Mauad (2012) explicam que foram criados para o Estado
orgaos no modelo do Departamento de Administracdo do Servico Publico que tentava retirar a
influéncia politica da gestdo publica. Os “Daspinhos” eram uma espécie de reguladores
legislativos dos Estados subordinados ao governo federal. Eram responsaveis por
supervisionarem os prefeitos e fiscalizavam a atuagdo dos interventores. Também foram

criados, no ambito dos Estados, os “Departamentos de Assuntos Municipais” que deveriam
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controlar os governos locais sob 0 manto do exercicio de fungdes de assisténcia técnica.

Para Silva (1991), a Carta de 1937 ndo teve aplicacdo regular. Muitos de seus
dispositivos permaneceram letra morta. Houve ditadura pura e simples, com todo o Poder
Executivo e Legislativo concentrado nas médos do Presidente da Republica, que legislava por
via de decretos-leis que ele préprio depois aplicava como 6rgao do Executivo.

Ainda Silva (1991) afirma que a autonomia municipal também foi vitima do
autoritarismo e da centralizacdo de impostos na era Vargas. A ndo observancia dos preceitos
legais conquistados pela movimentacdo social prejudicou o ente municipal e, via de
consequéncia, os cidadédos, conforme se percebe ter ocorrido na ditadura.

Cumpre destacar a ideia de Cigolini (2009) quando diz que, somente na Republica, o
uso dos termos vila, cidade e municipio foi objeto de reforma. O Decreto 311, de 2 de marco
de 1938, definiu que todas as sedes de municipios se denominariam cidades, desaparecendo a
figura da vila como sede do governo municipal. O termo vila permaneceu como sede dos
distritos. Daguela data em diante, portanto, todos os municipios tém uma cidade por sede e
todos os distritos ttm uma vila como sede. Esses ultimos, entretanto, ndo tém governo
municipal autbnomo.

O mundo estava passando pela Segunda Guerra Mundial e com o cenério interno
sendo questionado, o Estado Novo - o governo autoritdrio de Vargas - se deteriorou. O

presidente é pressionado a renunciar e, em 1945, deixa o poder (ARAUJO, 2005).

2.7 Periodo Democratico (1945-1964)

No ano de 1945, as Forcas Armadas Brasileiras depuseram o Governo Ditatorial,
retomando o movimento democratico que resultou na promulgacéo da Constituicdo em 18 de
setembro de 1946. Para Bastos (1993, p. 217), "o periodo r6seo do municipalismo brasileiro é
vivido por ocasido do Texto Constitucional de 1946." Afirma que, nessa Constituinte, a
corrente municipalista foi forte, revivescendo o tradicional conceito de peculiar interesse.

Além de manter o critério distributivo da renda publica por meio da identificacdo dos
tributos na Constituicdo, houve também reparticdo de competéncia entre a Unido, os Estados e
0s Municipios, "de modo a ndo comprometer a Federacdo, nem ferir a autonomia estadual e
municipal” (MEIRELLES, 1996, p. 40). No tocante ainda as receitas publicas, destaca-se,
também, que 0 municipio, pela primeira vez, passou a ter — além dos tributos a ele atribuidos

— participacdo na arrecadacéo da Unido e dos Estados (art. 15, 82° e 4°, Arts. 20, 21 e 29).
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Para Meirelles (1996), essa Constituicdo estabeleceu simetria entre o0 governo
municipal e as demais esferas, dispondo um novo sistema politico municipal, integrado agora
por Poderes Executivo e Legislativo. Ainda Meirelles (1996) afirma que, na Constituicdo de
1946, a autonomia politica, administrativa e financeira foi assegurada pela elei¢do do prefeito
e dos vereadores (art. 28, 1); pela administracdo propria no que concerne ao seu peculiar
interesse e especialmente a decretacdo e a arrecadacdo dos tributos de sua competéncia e a
aplicacdo de suas rendas, bem como a organizacao dos servicos publicos locais (art. 28, I1).

A Constituicdo de 1946 inovou e trouxe vantagem ao municipio quando deu a
possibilidade de se invocar o Supremo Tribunal Federal (STF), caso as Leis Estaduais
ferissem a autonomia municipal. A arguicdo de inconstitucionalidade das Leis Estaduais
dava-se por representacdo do Procurador-Geral da Republica e, caso fosse julgada procedente,
era decretada a intervencdo. No entanto o principio era o de ndo intervencdo, conforme
consagrado pelo artigo 7° da Carta Magna, mas, entre as excegdes previstas, estava a de
intervir nos Estados para preservar a autonomia municipal (inciso VI, alinea e).

Cabe salientar que o contexto mundial passava pelos momentos iniciais da Guerra Fria
que influenciou o mundo e, consequentemente, o Brasil. Eram dois polos brigando pelo
melhor sistema governamental. Para Fausto (2006), em meio a este cenario, Getulio Vargas
estava no poder com a bandeira de defesa dos direitos trabalhistas e a elite prejudicada estava
desconfortavel com esta medida populista. Apds muitas pressdes, Vargas cometeu o suicidio e
trouxe inconstancia ao processo sucessorio que passou pelo vice-presidente Café Filho que
sofreu um infarto, assumindo o presidente da Camara, Carlos Luz e, a seguir, o presidente do
Senado, Nereu Ramos que convocou elei¢cdes presidenciais. Juscelino Kubitschek (JK) foi
eleito presidente do Brasil em 1956, tendo como vice Jodo Goulart.

Juscelino tinha um plano de trabalho para desenvolver econdmica e socialmente o
Brasil. Segundo Fausto (2006), ficou conhecido como “50 anos em 5”; trouxe ao pais diversas
industrias e, de fato, estruturou o pais. O governo de Juscelino, num Brasil que ndo detinha
conhecimentos empresariais nem capital suficiente, encontrou guarida no capital internacional
ao qual se submeteu, dando total protecdo e aceitando a opcdo pelo prestigio do modal
rodoviario em toda sua cadeia produtiva, sacrificando toda uma infraestrutura ferroviaria, sua
cultura e a maneira com que se organizaram um grande ndmero de cidades brasileiras. O
modo de producdo industrial, baseado na industria automobilistica e nas refinarias usando

energia hidroelétrica, provocou uma concentracdo urbana desmedida e o aparecimento de uma
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classe média assalariada nas regides sudeste e sul. No entanto os custos desempenhados
nestas obras de estruturacdo foram altos, endividando o pais externamente e gerando um
processo de inflagdo. Também construiu a cidade de Brasilia e outros municipios, fato que
influenciou o processo de interiorizagdo do Brasil. O Presidente Juscelino defendia a
“Operagao Municipio” que perfazia em um plano de obras, empreendimentos e servigos para
as localidades.

Abrucio (1998) ensina que, em 1961, Janio Quadros foi eleito presidente e criou o
Servico Nacional de Assisténcia aos Municipios. Porém ndo teve grande relevancia, tendo em
vista o curto periodo que este presidente cumpriu 0 seu mandato. As causas de sua rendncia
sdo controversas e a mais conhecida popularmente Janio chamou de “for¢as ocultas”,
reforcando que havia movimentos poderosos e obscuros por tras do presidente.

O vice-presidente Jodo Goulart (FERREIRA, 2006) estava em visita a China,
assumindo o presidente da Camara dos Deputados. Neste momento, Jodo Goulart foi acusado
de ser comunista pela oposi¢do, fato que acarretou uma crise sucessoria e politica. Dendncia
foi fortalecida pelos movimentos de rua, greves e manifestacdes de esquerda (1963-1964). Tal
fato dividiu o pais e, na iminéncia de uma guerra civil, foi promulgada a emenda
constitucional que transformou o pais em uma Republica Parlamentarista que durou de 1961
até 1963, limitando os poderes de Jodo Goulart (ABRUCIO, 1998).

Jango, como popularmente era chamado, tentou trazer as reformas de base para a
populacdo, sendo que nas cidades propunha as reformas urbanas, que tinha como objetivo o
setor da habitacdo, pois ndo havia moradia para a maioria € com este plano tentou dar uma
solucdo aos problemas de habitacdo para as classes média e baixa (ABRUCIO, 1998).

Também propunha reforma nos setores administrativos e bancarios, o que desagradou
0s conservadores que se movimentavam para dar fim em seu mandato. Jango era visto como o

lider que transformaria o pais em uma republica sindicalista (FAUSTO, 2006).

2.8 Regime Militar (1964-1985)

Para Alves (2005), Jango, apos realizar suas propostas de mudanca, ndo agradou a
maioria e gerou desconfianca de alguns setores da economia. O Congresso Nacional estava
paralisado. Os militares neste momento se tornaram oposicdo ao governo e realizaram um
golpe de Estado que depds o entdo presidente e transferiram o cargo a um representante das
forcas armadas (D'ARAUJO, 1992).
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A revolugédo armada langou por terra grande parte dessas conquistas municipais vistas
até neste momento. As ditaduras sempre tiveram como destaque a centralizacdo do poder e,
consequentemente, o enfraquecimento dos poderes locais. Como exemplo, € importante
destacar que o governo militar criou categorias de municipios, quais sejam: as “relevantes
para a seguranga nacional” e as consideradas “estancias hidrominerais". Ressalta-se que nos
municipios classificados como de interesse para a seguranca ou estancia hidromineral ndo
ocorreriam elei¢Ges diretas, mas nos demais ocorreriam normalmente. Para Bastos (1993), tal
medida serviu para revogar o conceito de “peculiar interesse”, visto que os interesses
passavam a ser nacionais e ndo mais locais, sonegando, assim, a autonomia aos municipios.

Tais medidas centralizadoras desagradaram a elite politica estadual e municipal que
apoiaram o golpe, pois se tornou contrario aquilo que pretendiam. Assim, “as criticas dos
governadores dos estados mais importantes apoiadores do golpe tinham um motivo bem
preciso: eles eram candidatos declarados a disputa presidencial que inicialmente estava
marcada para 1965” (ABRUCIO, 1998).

O governo autoritario engendrou a Emenda Constitucional n° 9, em 1964, que
prorrogou 0 mandato do presidente até 1967. Em decorréncia deste regime duro e impositivo,
foi gerado, em 27 de outubro de 1965, o Ato Institucional 2 (Al-2), que acabou com os
partidos politicos e com as elei¢Oes diretas para presidente e vice-presidente (MATSUMOTO;
FRANCHINI; MAUAD, 2012).

Matsumoto, Franchini e Mauad (2012) ainda assevera que, em fevereiro de 1966, 0s
militares retiraram todas as esperancas dos governadores ao instituir o Al-3 que tornou
indireta a eleicdo para governador do Estado. Tal ato erradicou o sistema federativo brasileiro:
“Estabelecia um regime autoritario sem data de entrega do poder aos civis” (ABRUCIO,
1998, p. 62). A tributagdo nacional foi reformulada passando a ser do governo central. O
governo central retirou dos municipios 0os meios financeiros de que dispunham. Por meio da
Emenda Constitucional n.° 18, de 1.12.1965, também foi revogado o artigo 29 da Constituicao
de 1946 o qual previa a participacdo dos municipios na receita Estadual e da Unido. Assim,
"do total da arrecadacdo tributaria brasileira, apenas 7% era atribuido ao Municipio. Mais de
60% destinava-se aos cofres da Unido" (BASTOS, 1993, p. 64).

A Constituicdo de 1967 criou um capitulo destinado as competéncias dos Estados e
dos Municipios (capitulo I11). Tal regramento foi muito criticado pelos juristas da época por

ndo ter inserido expressamente o municipio na Federacdo brasileira em seu artigo 1°, ou seja,
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0 municipio ndo era tido como ente federativo. Também néo houve a previsdo da distribuicdo
de competéncias entre as esferas governamentais, sendo letra morta, mero formalismo
(CIGOLINI, 2009).

Os estados igualmente perderam a prerrogativa de criar municipios, passando a
responsabilidade a Unido, por meio dos arts. 2° e 3° da Lei Complementar n°l que
estabeleceram critérios numéricos (quantidade de habitantes, porcentagem em eleitores,
numero de casas, arrecadacao, entre outros). Foi criado um Fundo de Participacdo dos Estados
e Municipios (FPEM)*, sendo uma compensacao financeira por ter reduzido drasticamente 0s
tributos, mas como pano de fundo tornavam os municipios dependentes financeira e
politicamente das decisGes da Unido, além de deixar o governador enfraquecido, pois
tratavam dos assuntos diretamente (CIGOLINI, 2009).

Nota-se que as matérias de interesse municipal eram reguladas diretamente pelo
Governo Federal, em detrimento da autonomia dos Estados-membros que perdia o poder de
atuacdo. Sao dois exemplos que podem ser citados: o primeiro inovou e criou o principio da
moralidade publica, ja que havia a previséo legal que os Estados-membros poderiam intervir
guando a administracdo municipal ndo prestava contas a que estivesse obrigada na forma da
lei estadual; o segundo exemplo inovador é que as Constituices Federais passaram a prever o
namero de vereadores dos municipios (MEIRELLES, 2003).

Em 13 de dezembro de 1968 foi instituido o Ato Institucional n.° 5 (Al-5) que
modificou substancialmente a Lei Fundamental, prejudicando a aplicacdo do texto basico.
Tavares (1997, p.45) relata que o Al-5:

[...] no seu art. 2° estabelece, para o Presidente da Republica, o poder de
decretar o recesso dos poderes legislativos federal, estaduais e municipais;
no art. 3°, autoriza a intervencdo, por ordem do Presidente da Republica, nos
Estados e nos Municipios, sem limitagdes constitucionais; ficam suspensos
os direitos politicos (art. 4°), bem como garantias constitucionais e legais
(art. 6°)

Os municipios perderam sua autonomia em trés aspectos: politico, financeiro e

administrativo. Depois do Al-5, surgiram muitos outros Atos Institucionais e Complementares

11 A Lei 4.380 de 1964 criou o Banco Nacional do Habitagdo (BNH), as Sociedades de Crédito Imobiliario e o
Servico Federal de Habitacdo (SERFHAU), com atribui¢des ligadas ao planejamento local integrado e as obras e
servicos de infraestrutura urbana, com os Programas de Desenvolvimento Urbanos tendo como objetivo
racionalizar o crescimento das cidades brasileiras.
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que modificaram o regime constitucional, alguns afetando diretamente 0s municipios
(FAORO, 2000).

O presidente Costa e Silva estava enfermo e sem poder governar e foi, entdo, baixado
0 Ato Institucional n.° 12 que afastou o presidente, atribuindo o Poder Executivo aos
Ministros da Marinha, Guerra, Exército e Aeronautica (FAORO, 2000).

2.8.1 A Constituicdo Federal de 1967 e a Emenda Constitucional n°1/1969

Ap0s dois meses que os Ministros assumiram o poder, foi emitido um novo texto
constitucional, denominado Emenda Constitucional n.° 1, promulgado em 17 de outubro de
1969, entrando em vigor em 30 de novembro de 1969 (MIRANDA, 1967).

Aqui reside uma discussao juridica, pois muitos juristas entendem que este documento
néo se tratou de apenas uma emenda constitucional, mas tecnicamente se tratou de uma nova
Constituicao que, inclusive, alterou a sua denominagao e passou a chamar-se Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil, ao contrario da anterior Constituicdo do Brasil (MIRANDA,
1967).

O mais importante € que esta constituicdo garantiu aos militares o governo conjunto
das forcas armadas. Para Matsumoto, Franchini e Mauad (2012), eles estabeleceram impostos
especificos ao municipio, reduzindo os anteriores aos de propriedade Predial Territorial
Urbana (IPTU) e ao Imposto Sobre Servigos (ISS). A competéncia de arrecadar e de instituir
taxas e contribuicGes de melhorias ficou fixada para as trés esferas de poder; a Carta ainda
proibiu os Estados e os Municipios de contrairem empréstimos compulsérios, além de
aumentarem o controle do Senado Federal sobre os Estados e Municipios acerca do
endividamento interno e externo.

Meirelles (2003) relata que a Constituicdo de 1969 permitiu que os Municipios
tivessem maior participacdo na receita da Unido e dos Estados federados. Porém os
Municipios nos Estados mais industrializados tiveram maior privilégio do que os dos Estados
mais agricolas. Outra importante realizacdo da Constituicdo de 1969, segundo Matsumoto,
Franchini e Mauad (2012), foi que os Municipios eram obrigados a investirem pelo menos
20% da receita tributaria no ensino primario. Era o inicio de uma propensdo do controle
federal sobre a aplicacdo dos recursos municipais.

No ano de 1980, o Regime Militar perdia apoio, sendo cada vez mais questionado e,

com isso, buscava apoio nas liderangas estaduais e locais; em 1982, o Governo langou o
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Programa de Ajuda aos Municipios (PAM), langado pelo Ministério do Interior, que distribuia
altas quantias aos municipios com o fim de formar o clientelismo e manter-se no poder,
mesmo com o movimento crescente pelas elei¢des diretas (NUNES, 1984). No entanto os
Estados e Municipios fortaleceram-se, especialmente porque nesse momento 0 movimento
municipalista estava organizado e com pessoas influentes na politica (CIGOLINI, 2009).

Os municipios demandavam a descentralizagdo dos tributos e um maior repasse de
recursos da Unido para os governos locais. Em 1983, a conhecida Emenda Passo Porto
garantiu o aumento dos fundos de participacdo. Tal fato fortaleceu e organizou a
representacdo dos municipios no cenério federal (CIGOLINI, 2009).

Matsumoto, Franchini e Mauad (2012) relatam que, enquanto os cidadaos protestavam
contra o regime militar e a falta de liberdade, os municipios queriam mais autonomia para
garantir melhor arrecadacdo tributaria, sendo certo que o autoritarismo militar estava
perdendo forcas. As elei¢Oes diretas para governador de 1982 marcaram a historia no sentido
de demonstrar o descontentamento ao Regime e a necessidade de retorno para o regime
democratico, sendo que os Estados deveriam ter mais poder. O movimento foi denominado de
“Diretas Ja”.

Assim, a transicdo do regime ocorreu lenta e gradativamente entre 1985 até 1989 e

contou ndo apenas com uma negociacdo entre os partidos politicos, mas sim com a articulacao
dos politicos locais e forte participacdo popular nas ruas.
Procedeu-se uma eleicédo indireta e, com isso, o0 presidente eleito Tancredo Neves e seu vice
José Sarney deveriam ter as rédeas da transicdo, mas Tancredo Neves veio a falecer, antes de
assumir o cargo e, assim, quem assumiu foi o vice. Houve a revogacdo das leis do regime
militar e foi convocada uma Assembleia Constituinte para redigir uma constitui¢ao
democrética (FAORO, 2000).

O Regime Militar progressivamente foi perdendo seus postos e instituigdes e, em
1985, ficou estabelecida a realizacdo de elei¢bes diretas para presidente, sendo que 0s
analfabetos poderiam votar e foram legalizados os partidos politicos; também foram
realizadas elei¢fes para prefeito de 201 municipios e marcaram-se as elei¢cdes para eleger a
Assembleia Nacional Constituinte para 1987 (CIGOLINI, 2009).

Neste periodo, o movimento municipalista ganhou forca, inclusive participando
diretamente da Assembleia, e propds a autonomia politica, administrativa e financeira

municipal, com a possibilidade de elaborarem suas préprias Leis Organicas bem como o
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reconhecimento dos municipios como entes federativos (MATSUMOTO; FRANCHINI;
MAUAD, 2012).

2.9 Retorno da Democracia e a Constituicdo Federal de 1988

Em 1989 foi promulgada a atual Constituicdo Federal; as reivindicacbes dos
municipalistas foram acatadas havendo ampliacdo da autonomia municipal, outorgando-se aos
municipios o poder de elaborar sua prépria Lei Organica. Em relagdo aos prefeitos, estes
passaram a ser eleitos pelo voto direto e simultaneo, realizado em todo o pais, a exemplo do
que ocorria com os vereadores (CIGOLINI, 2009).

Foram definidas as competéncias legislativas da Unido, dos Estados e dos Municipios
(arts. 21, 24, 30 da CF/88), além das prerrogativas de sua politica urbana (art. 182 e 183 da
CF/88), confirmando o carater do urbanismo como funcéo social (SILVA, 1991).

O Municipio, em especial, Araujo (2005) recebeu algumas competéncias comuns (art.
23) com a Unido, os Estados e o Distrito Federal como: zelar pela guarda da Constituicdo e
das instituicbes democraticas; cuidar da salde e assisténcia publicas; proporcionar 0s meios
de acesso a cultura, a educacdo e a ciéncia; proteger 0 meio ambiente, entre outros; mas,
também, conquistou competéncias privativas (art. 30), dentre elas a de legislar em assuntos de
interesse local; nova redagdo dada a antiga expressdo “peculiar interesse”, que era muito
impreciso (SILVA, 1991).

A Constituicdo, ainda, fez do municipio um ente federado e, assim, para Meirelles
(1996, p. 42), houve a correcdao de uma falha das ConstituicGes anteriores, posto que ele
sempre foi "peca essencial da organizacdo politico-administrativa brasileira."

Ademais, a fiscalizacdo do municipio continuou a ser exercida internamente pelo
Poder Executivo e externamente pela Camara de Vereadores, auxiliada esta pelo Tribunal de
Contas que emite parecer anual prévio (MEIRELLES, 2003). Como no dito popular,
assemelha-se a alguma coisa como acelerar o veiculo com o freio de mao puxado, pois a
disponibilidade de recursos ndo era compativel com as novas responsabilidades.

A receita municipal foi ampliada com a Constituicdo de 1988. Além dos impostos
municipais: predial e territorial urbano (IPTU), sobre Transmissédo Inter Vivos (ITBI), sobre
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servicos de qualquer natureza (ISSQN), o municipio passou a ter maior participacdo nos
impostos federais e estaduais®.

Assim, a Constituicdo de 1988 também inovou quando estabeleceu nos artigos 182 e
183 a politica urbana que demandava uma lei especial para ser regulamentada. Depois de 11
anos foi aprovada a Lei 10.257, de 10 de julho de 2001, que regulamentou os arts. 182 e 183
da Constituicdo Federal e estabeleceu diretrizes gerais da Politica Urbana. Com isso, junto
com a propriedade foram agregados conceitos urbanisticos, e o Plano Diretor assume a
posicao de instrumento basico da politica de desenvolvimento.

Por fim, foram fornecidos ao municipio maiores poderes politicos e administrativos do
que possuia anteriormente, tendo mais autonomia do que antes, que, para o entendimento de
Abrucio (1998), apesar dos municipios terem sido agraciados com aumentos proporcionais de
sua participacdo no bolo tributério, eles ainda dependem — e muito — dos recursos econémicos
e administrativos das outras esferas de governo, sobretudo dos estados. Assim, seriam 0s
estados, os grandes vencedores da batalha tributaria da Constituinte, uma formulacdo de

divisdo que se mostrou inadequada.

2.9.1 Contextualizacdo do desenvolvimento politico da democracia pos-constituicéo

Faz-se importante ressaltar a necessidade de melhor entender o cenario politico
nacional depois da Constituicdo Federal de 1989, quando a democracia voltou a ser destacada.
Ocorreu a primeira eleicdo direta para presidente ap6s quase trés décadas de governo militar e
foi eleito Fernando Collor de Melo. Para Martuscelli (2010), infelizmente Collor foi acusado
de corrupcéo e, ap6s um levantamento feito pela Comissdo Parlamentar de Inquérito (CPI),
foi pedido o impeachment do presidente pelo Congresso Nacional e, antes do julgamento, o
Presidente, para impedir o ato, pediu a renincia ao mandato.

O periodo Collor foi atribulado, pois, para implantar a politica neoliberal no Brasil,
trouxe sérias consequéncias como um periodo de forte recessdo econdmica, 0 aumento da taxa
de desemprego e a alta inflacdo, a deterioracdo dos servigcos e infraestruturas publicas, a
desindustrializagdo e o arroxo salarial, o que trazia ao municipio problemas estruturais, ja que
sem recursos ndo investia em infraestrutura, habitacdo, transporte; os municipios ndo
poderiam planejar o futuro (MARTUSCELLI, 2010). As economias dos cidadaos,

12 Artigos 156 e 157 da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil.
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depositadas em contas de poupanca, foram congeladas, ficando impossibilitadas de serem
movimentadas e teve vez forte controle sobre precos. Iniciou-se a abertura de mercados ao
capital internacional, derrubando o protecionismo estabelecido por Juscelino (JK)

Apo6s a saida do Presidente Collor, Itamar Franco assumiu com a economia em
recessdo prolongada, inflagdo exorbitante e altas taxas de desemprego. Criou o Plano Real
para tentar regularizar a situacdo, juntamente com seu Ministro da Fazenda Fernando
Henrique Cardoso que, na futura eleicdo, se tornou presidente do Brasil (MATSUMOTO
FRANCHINI; MAUAD, 2012).

Fernando Henrique Cardoso, FHC como era conhecido, fez duas gestdes - de 1995 até
2002-; implementou diversas medidas com o intuito de fortalecer a democracia brasileira,
principalmente com a estabilidade da moeda e das contas publicas, enxugou a maquina
administrativa, controlando as receitas e as despesas. Com isso, 0 municipio conseguiu
negociar as dividas com a Unido e a redistribuicdo de tributos. O pais ganhou movimento e
foram aprovadas 34 emendas constitucionais. Também foram criadas importantes leis,
principalmente a Lei de Responsabilidade Fiscal, pela qual o administrador publico pode ser
responsabilizado por uma ma gestdo, tendo como intuito impedir o endividamento dos
Estados e Municipios. A Unido passou a administrar melhor as dividas dos outros entes
federados, tendo maior controle (VIZENTINI, 2005). Seu governo se realizou num periodo no
qual a economia globalizada estava em crescimento, o que favoreceu a governabilidade.

Outra lei que tentou trazer estabilidade a moeda foi a Lei Kandir que isentava o
Imposto de Circulacdo de Mercadorias e Servigos (ICMS) dos produtos que seriam
exportados, aumentando a competitividade dos produtos fora do pais. No entanto os Estados,
Distrito Federal e repasse aos municipios tiveram queda em ganho (VIZENTINI, 2005). Fato
que, diante da extremada crise atual, esta sendo colocada a mesa pelos governadores na queda
de braco do acerto de suas dividas. Os governadores se sentem perdedores devido aos efeitos
da Lei Kandir.

O Governo de FHC implantou alguns programas que repercutiram muito bem no pais
como exemplifica Matsumoto, Franchini e Mauad (2012): para a salde, o Piso de Atencdo
Basica (PAB); na educacdo, o Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e de Valorizagdo do Magistério (Fundef). Tais programas vinculavam a
liberacdo das verbas com o cumprimento de metas preestabelecidas. Também tinham os

programas de redistribuicdo de renda com o repasse de dinheiro direto para a populacéo,
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como o Programa de Erradicagdo do Trabalho Infantil (PETI); Programa Renda Minima;
Bolsa Escola; Bolsa Alimentacdo; Bolsa Familia e Vale Gas. Alguns programas envolviam os
municipios para serem operacionalizados, sendo que a Unido tinha por principio dar um
impulso no desenvolvimento local.

Matsumoto, Franchini e Mauad (2010) também relatam que no periodo de 2003 até
2010 assumiu o presidente Luiz Inécio Lula da Silva, que criou o Ministério das Cidades e o
Comité de Articulacdo Federativa (CAF). Teve como medida também o aumento de 1% nos
repasses do Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM). Também partilhou a Contribuigao
de Intervencdo no Dominio Econdmico (CIDE) com os Estados e Municipios e deu maior
prazo para 0s municipios acertarem com o INSS de 24 para 60 meses.

No ano de 2011, a Presidente Dilma Rousseff foi eleita e manteve a politica populista
do anterior presidente; no entanto foram revelados inimeros escandalos de corrupgéo e desvio
de verbas publicas, até sofrer o impeachment pelo Congresso Nacional, que culminou na
paralizacdo dos poucos programas, planos e acBes ou nas politicas publicas. O atual
presidente Michel Temer logo apds assumir também é acusado de corrupcdo. Fato é que 0s
programas de desenvolvimento local ficam sem direcionamentos o que atravanca ou retarda o

desenvolvimento do pais.
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3 - DIREITO URBANISTICO: RAMO AUTONOMO?®

Para tracar um fio condutor entre o capitulo anterior e o presente, foi necessario
demonstrar que a fun¢do dos municipios na formacgdo do Brasil Nac¢do ocorreu conforme os
interesses politicos das épocas elencadas. Assim, ao se elaborar um apanhado histérico no
cenario brasileiro com o intuito de tracar a sua formacdo politica, juridica, econémica e
administrativa do urbanismo, buscou-se verificar o surgimento dos municipios desde Portugal
que influenciaram diretamente na formagdo dos municipios brasileiros e, com igual
preocupacdo, procurou-se verificar o seu papel para cada periodo histérico delimitado pelo
autor. Ressalta-se que os periodos recortados foram eleitos pelo importante periodo historico-
politico e juridico que o pais atravessava, pois, além da mudanca de paradigma politico, a
Constituicdo Federal foi alterada em cada momento transitdrio e, por consequéncia, interferiu
na formagao municipal.

Com isso, 0 presente capitulo, mesmo com o demonstrado predominio politico sobre o
juridico, econdmico e administrativo, tem como objetivo demonstrar que o Direito
Urbanistico evoluiu e transformou-se em um novo ramo autdénomo do Direito que, apesar de
encontrar resisténcia doutrinaria, entende-se, nesta pesquisa, que ja atingiu a sua autonomia
juridica. Como fundamento para esta comprovacao, perpassou por um apanhado evolutivo,
agora do Direito; em seguida, levantou-se a fundamentacdo da sua autonomia e de sua
natureza juridica, explorando os principios proprios e inerentes a este ramo, 0 que permite
concluir que o Direito Urbanistico se trata de um ramo autdbnomo do Direito com suas
individualidades especificas.

Para tanto, foi utilizada como metodologia a pesquisa exploratoria da bibliografia
existente, além dos trabalhos concluidos de pesquisa realizados pelo grupo de pesquisa
“Novos Direitos” da Universidade Federal de Sdo Carlos-SP. Dessa forma, todo um conjunto
de conhecimentos especificos, resumidos ao estado da arte, permitiu esta caracterizacao
individualizada e especifica denominada Direito Urbanistico. A relevancia desta autonomia se
faz no sentido de que o universo juridico se integra com 0s outros ramos da ciéncia, como a
Sociologia, a Ciéncia Politica, a Arquitetura, principalmente no tocante ao incentivo legal da

gestdo participativa nas tomadas de decis6es publicas. Para o universo juridico, o gestor

13 parte deste capitulo foi publicado no Capitulo 1 do Livro Eletrénico. Estatuto da Cidade: avancos e desafios,
Tupa. Editora ANAP, 2017.
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publico somente pode mover a maquina administrativa nos moldes da lei, sendo de extrema

importancia o avanco deste ramo do direito, principalmente no ambito local.

3.1 Aspectos Gerais

O crescimento urbano modificou e opbs a distribuicdo da populacdo no espaco
brasileiro em um curto e recente periodo da historia. Segundo o IBGE (2010), em 1945, a
populacdo urbana representava 25% da populacédo total de 45 milhdes. No inicio de 2000, a
proporcdo de urbanizacdo chegou a 82% do total de 169 milhdes. No ultimo senso feito em
2010, a populacdo urbana chegou aos 85% do total de 191 milhdes, sendo que esta taxa de
urbanizacdo deve se elevar nas proximas décadas devido ao fato de que as pessoas procuram
viver nas cidades por diversos motivos; dentre eles, qualidade e melhores condic¢des de vida
que englobam consumo, trabalho, satde, moradia, educacdo, cultura, seguranca, lazer,
higiene, aléem de aspectos como justica social, dignidade da pessoa humana, dentre inUmeros
outros (OLIVEIRA et. al, 2014). Assim, tratar este tema é tratar das fungdes sociais da cidade,
ou de forma ampla dos “Direitos a Cidade” **. Ao mesmo tempo, o emprego de novas
tecnologias de producdo agricola e a intensificacdo da monocultura e da agricultura de
precisdo alijam os pequenos produtores rurais de suas propriedades ou do trabalho meeiro,
deslocando seu grupo familiar para as periferias dos centros urbanos. Sem uma politica
publica efetiva de prestigio da agricultura familiar em compartilhamento com as demandas
urbanas (merenda escolar, feiras, producdo organica, horta comunitaria, etc.), as pequenas
vocac0es agricolas se dispersam, afastando-se do campo.

Com o alarmante crescimento populacional dos municipios, o urbanismo deveria ser
prioridade para as politicas publicas do pais (OLIVEIRA et al., 2014). Quanto mais
aglomerada a populacdo, maiores e mais complexas sdo as suas necessidades, o que, em

termos urbanisticos, faz com que as demandas se tornem inimeras e a pressdo sobre 0 meio

14 Existem movimentos mundiais que discutem a reforma urbana mundial. Nos termos da Carta Mundial pelo
Direito a Cidade, o empenho em garantir a continua participacdo da sociedade e a necessidade do Direito a
Cidade deve ser visto juntamente com o Direito & Vida Digna. As Cartas de Athenas 1931 e 1933 se
preocuparam com a preservacdo e o restauro do patriménio histérico, a preocupacdo com a legislacdo de cada
pais e com a necessidade de se constituir principios habituais para assegurar o predominio do direito coletivo
sobre o individual. Também retratam a visdo de um “Urbanismo Racional” que tem como principais vertentes a
necessidade de planejamento regional e infraestrutura urbana, a implantacdo do zoneamento, por meio da
separacdo de usos em zonas distintas, de modo a evitar o conflito de usos incompativeis, a submissdo da
propriedade privada do solo urbano aos interesses coletivos, a verticalizagdo dos edificios situados em amplas
areas verdes, a industrializacdo dos componentes e a padronizacdo das construcdes.
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ambiente se intensifigue (HAROUEL, 2004). Entre os fatores que proporcionam a manifesta
desigualdade social, o apartheid social, situam-se o desemprego, a falta de infraestrutura
adequada, de moradia, 0 saneamento basico e o transporte, além do afastamento da populacao
sobre os direitos sociais como seguranca, salde e educacdo, transporte, entre outros. Cabe
destacar que séo nas cidades que ocorrem esses e outros desequilibrios, geradores de conflitos
e de paradoxos. Igualmente nas cidades € que deveriam estar concentrados os holofotes das
grandes decisfes uma vez que, neste ente federativo, se estabelecem os objetos de intensas
discussoes e iniciativas em todos os niveis da sociedade civil mundial e principalmente no
Brasil em decorréncia de suas caréncias. E certo dizer que as pessoas vivem nas cidades e,
portanto, € neste palco que tais conflitos urbanos ocorrem. Importante destacar que as cidades
sdo fisicas, palpaveis, tangiveis, ao contrario dos Estados e da Unido, que sdo figuras
abstratas, intangiveis, meramente burocraticas, com papel organizacional que dependem de
muitos recursos e de muitas pessoas para manter suas proprias e agigantadas estruturas
(GUERRA, 1981).

O homem ¢ dirigido e condicionado por leis superiores, acima de seus limites e por
leis estabelecidas por sua cultura, por meio de usos e costumes, 0 que faz com que seu espago
de atuacdo e o de decisdo fiquem delimitados por leis da Natureza, de caracteristicas
imutaveis, isonébmicas e inviolaveis, universais e, simultaneamente, por leis sociais que,
mesmo de carater universal, sdo mutaveis, ndo sdo isonémicas e que ndo deveriam ser
violadas (HERRMANN, 2007). Em decorréncia, surge o Direito, de carater humanista, que
ndo pode ser separado da realidade material a que se refere especificamente em cada caso,
pois estabelece os nexos de cooperacdo e de disciplina a competicdo. Nos conflitos, destaca-se
com atuacao preventiva ou repressiva e, sendo um instrumento de controle social, acompanha
e avalia as alteracBGes sociais em curso e adapta-se, ainda que muitas vezes lentamente, as
novas realidades detectadas. Este carater do Direito se revela da maior importancia na
disciplina da atividade econémica frente a sustentabilidade do meio ambiente uma vez que os
agentes humanos provocadores dos impactos se acham em estagios de organizacao estratégica
mais avancados quanto a maturidade e a concentracdo de poder, enquanto que a sociedade
como um todo se acha dispersa e alienada dos reais efeitos das acfes (COLENCI, P.L.2009).

Para. Colenci P.L. (2009), o Direito é uma ciéncia humana que se presta ao controle
social e tem como proposito regularizar, organizar, sancionar, controlar, criar parametros,

valores e sentido para a vida de determinado grupo. Entretanto, onde houver mais de uma
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pessoa, sempre existird o Direito. A Constituicdo Federal buscou regular e distribuir, nas
quatro esferas do poder (Unido, Distrito Federal, Estados e Municipios), as competéncias para
legislar em matéria ambiental e urbanistica, sendo que a Unido estabelece as normas gerais, 0s
Estados fixam normas suplementares e 0s Municipios podem, ainda, suplementar as normas
Estaduais e Federais quando for de seu interesse local e desde que elas ndo contrariem as
normas hierarquicamente superiores. O Distrito Federal, em linhas gerais, € a juncdo das
normas Estaduais e Municipais reunidas e adaptadas.

Cabe ressaltar que o ordenamento juridico brasileiro buscou respaldo no Direito
Positivo. Com isso, suas leis sdo dispostas em cAdigos com artigos, escritos e ordenados,
possuindo uma hierarquia pré-definida, segundo a teoria pura do Direito de Hans Kelsen.
Nesse diapasdo, a Constituicdo Federal possui um papel fundamental, pois estabelece os
principios basilares, os direitos e as garantias assim como 0s deveres e as obrigacGes do
Estado e da coletividade (COLENCI, P.L 2009).

O tema Politicas Urbanas é tdo importante que possui um capitulo especifico na
Constituicdo Federal, nos artigos 182 e 183 (BRASIL, 1988), onde demonstra que o Direito
Urbanistico é, sem davida, um bem juridico. No entanto esse bem juridico ndo é exclusivo,
nem superior aos demais e, somente com a compatibilizagcdo de todos os ramos do Direito
envolvidos, serd possivel o entendimento do conteddo normativo, cujo resultado € a
sistematizacdo de leis.

O Direito Urbanistico é fruto das mudancas sociais que ocorreram nos ultimos tempos.
Assim, as Casas Legislativas e Executivas, na tentativa de acompanhar a tendéncia mundial,
tém-se empenhado em consolidar varias propostas que atingem diretamente a vida dos
Municipios e, por consequéncia, de seus habitantes. Trata-se de propostas juridicas, com
reveréncia ao principio da legalidade, que habilitam operar no meio social e no dominio
privado para coordenar a realidade no interesse da coletividade. Porém se percebe que
buscam, na maioria das vezes, transformar o meio urbano para melhorar os aparelhos
estruturais (construcGes, obras), sem lidar diretamente com a solucdo dos problemas de
desigualdade social. E fato que os problemas acima citados sdo gerados pelo sistema
capitalista existente e pela forma democratica empenhada que atualmente passa pela maior
crise de representatividade (AMARAL, 2001; FARIA, 1985).

Ressalta-se que o Direito Urbanistico é recente como um ramo autdbnomo do Direito e,

portanto, existem conflitos de pensamentos sobre a sua autonomia ou como matéria propria
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do Direito, sem se vincular com o Direito Administrativo, Financeiro ou Ambiental. O
Urbanismo, analisado de forma ampla, é muito destacado em outras areas do conhecimento
como as areas ligadas a Arquitetura e Urbanismo, a Geografia e a Historia, estando ainda
muito incipiente dentro das pesquisas juridicas, o que apresenta uma ineficiéncia na
aplicabilidade dos seus principios e leis para a resolugdo das deficiéncias produzidas pela
inércia ou incompeténcia dos poderes publicos.

Para Silva (2011), é indissociavel o Direito do Urbanismo com a ciéncia urbanistica
como um todo. Com efeito, o Direito Urbanistico traz para o sistema juridico a problematica
urbana, por intermédio da positivacdo de normas, disciplinando o planejamento urbano, o uso
e a ocupacdo do solo urbano, as areas de interesse especial, a ordenacdo urbanistica da
atividade edilicia e a utilizacdo dos instrumentos de intervencédo urbanistica.

Historicamente percebe-se o crescente empenho em formar o ordenamento juridico do
urbanismo brasileiro, os esforcos em compor no passado as normas de regulacdo da
propriedade, do uso, da ocupacdo e da transformacdo do solo, ou melhor, das mais variadas
intervencdes e formas de utilizacdo da terra (com fins urbanos, de construcdo, agricola,
florestais, conservacdo do patrimdnio, recuperacdo de centros historicos, protecdo ambiental,
igualdade social, entre outros). No entanto foi com o processo de democratizacdo do pais,
com o advento da Constituicdo Federal de 1988, que se impulsionou 0 surgimento de
movimentos sociais em salvaguarda da Reforma Urbana, sendo este um momento em que 0
Direito Urbanistico ganhou acuidade satisfatoria ao englobar a seara politica.

Na Assembleia Nacional Constituinte, com as pressdes dos movimentos populares, em
especial daqueles ligados a moradia e a apresentacdo da Emenda Popular da Reforma Urbana,
além do amadurecimento dos juristas ligados a municipalizacdo, foi possivel destacar um
capitulo proprio da Constituicdo Federal, especificamente nos art. 182 e 183 (BRASIL, 1988)
para a Politica Urbana.

Destaca-se que a Constituicdo Federal de 1988, art. 182, trouxe grande destague ao
Direito Urbanistico, no entanto o processo de se alcancar a politica de desenvolvimento
urbano com o “objetivo de ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e
garantir o bem estar de seus habitantes” (BRASIL, 1988) ndo avangou nos primeiros anos,
pois quase todos os instrumentos previstos nos artigos da Politica Urbana deveriam ser
fixados em lei propria — lei infraconstitucional — ou seja, com aprovacdo de uma lei para
regulamentar a matéria. (FARIA, 1977)



71

As diretrizes gerais surgiram onze anos ap6s a promulgacdo da Constituicdo Federal
de 1988, pela Lei n°® 10.257 (BRASIL, 2001), chamado de Estatuto da Cidade com o
estabelecimento de principios, diretrizes, objetivos e instrumentos de concretizacdo da politica
de desenvolvimento urbano no Brasil a serem implementados pelos municipios. Para Franga
(2013) a lei determinou, ainda, que aqueles que se encaixassem em suas exigéncias deveriam
elaborar seus Planos Diretores Municipais.

Na época da aprovacdo do Estatuto da Cidade, aguardou-se, com grande expectativa, a
implementacdo de um direito a cidade para garantir o desenvolvimento urbano que pudesse
reduzir as desigualdades sociais e, por consequéncia, promover a justica social com a
melhoria da qualidade de vida urbana. Para enfrentar tais desafios, foi necessario ampliar o
conceito de participacao popular nas tomadas de decis6es publicas.

Frisa-se que, se a populacdo ndo tem acesso a seguranga, transporte publico e
mobilidade urbana, educacdo, moradia, saneamento, cultura, lazer, salide, meio ambiente
adequado, entre outros, a cidade ndo estd cumprindo a sua funcdo social, preconizada no
ordenamento juridico vigente. Neste contexto é que se pretende conceituar e demonstrar que 0
Direito Urbanistico é fonte autdbnoma do Direito e, por consequéncia, realizar um
levantamento de principios, normas e lei que regem o Direito Urbanistico Brasileiro,
relacionando-os aos outros ramos do Direito, bem como ao urbanismo em geral.

Deste modo, o presente capitulo tem como objetivo demonstrar a autonomia do
Direito Urbanistico e a sua relacdo com os principios norteadores da matéria. Como dito, é
por meio de levantamento bibliografico que se contempla uma compilagdo e 0s comentarios
dos aspectos juridicos aplicaveis ao Direito Urbanistico constituido de uma colecdo de
principios, leis, decretos e regulamentos que permitem estabelecer nexos entre direitos e
responsabilidades dos diversos agentes envolvidos nas atividades urbanisticas, no caso
brasileiro, contribuindo com o debate publico sobre a matéria.

3.2 Trajetdria do Direito Urbanistico

As primeiras normas de contetdo juridico a se ocuparem da organizacao dos solos sao
tratadas no século XIX, entretanto se pode constatar que as proliferacbes das normas
urbanisticas possuem a mesma motivacao desde a sua origem, que é a de racionalizar o uso do
solo ja que isto é uma necessidade social, sobretudo ap6s o século XX (CORREIA, 2012).

Além do aspecto espacial ou da aplicabilidade da técnica urbanistica, a finalidade do
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urbanismo também evoluiu.

Se, em certas épocas, a trajetoria da gestdo das cidades mostra que o urbanismo se
submetia a funcGes de império religioso ou politico, atualmente, para os urbanistas modernos,
a cidade ndo é concebida como um aglomerado de casas e ruas ou um monumento, mas como
um conjunto que abriga a vida de seres humanos, o meio ambiente natural, o patrimonio
cultural imovel e as relagbes sociais (MOREIRA NETO, 1977). Somente a partir das
necessidades advindas desse contexto multiplo, € que a abordagem técnica funcionalista,
principalmente depois da Segunda Guerra Mundial, expandiu sua aplicacdo com vistas a
atender as demandas de circulacdo, moradia, trabalho e lazer. (LE CORBUSIER, 1975)
Passa-se a um “urbanismo qualitativo” do qual trata Correa (2012, p. 166), que se caracteriza
por uma primazia atribuida as ac6es de defesa do meio ambiente, de protecao e de valorizacao
do patriménio natural e historico, de renovacdo das areas urbanas degradadas e de
recuperacdo dos centros historicos, de protecdo e de valorizagdo de paisagens naturais e da
instalacdo de zonas verdes, em detrimento de um urbanismo quantitativo voltado exclusiva ou
primordialmente para a construcdo massiva de novas habitac6es e de novos edificios publicos.

Os movimentos sociais internos também contribuiram para a busca de melhores
condigdes de vida na cidade e comegavam a ganhar forca com a articulagdo de animos de
outros atores sociais (profissionais liberais, intelectuais, estudantes, entre outros). A
conjuntura desses atores, segundo Cymbalista (2006, p. 30), "potencializou a discussdo de
novos temas, como a politizacdo do debate sobre a legalidade urbanistica e a necessidade de
abertura da gestdo urbana para novos atores sociais".

Diante de uma perspectiva multi-, inter- e transdisciplinar, com a insercdo das politicas
publicas de planejamento urbano no campo da "investigacdo em administracdo publica, na
qual n&o se restringe aos estudos da gestdo de organizagdes governamentais e/ou das acdes do
setor publico", é notdrio que o debate sobre o espaco publico se materialize em "temas de
interesse estruturados em torno do objeto Estado: papéis, estratégias, estruturas, atores,
processos, relacdes e poder e das suas transformacdes, a partir de crises e reformas" (FADUL
etal., 2014, p. 1336).

A evolucdo busca o bem-estar do ser humano e a cura das desigualdades sociais que
mais se conciliem aos designios e as inten¢des do urbanismo. Garcia (1999) entende que este,
na busca pela realizacdo dos designios, tera a missdo e o dever de gerir um territério com

sustentabilidade urbano-ambiental.
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Historicamente, o planejamento somente operou sobre a cidade oficial, ou seja, apenas
sobre a regido urbana reconhecida pelo poder publico. Concomitantemente, os dados que sdo
levantados ndo levam em conta a producdo da cidade ndo oficial, resultante da criacdo de
alternativas inadequadas de moradias como favelas, corti¢cos, loteamentos irregulares
(BUENO, 2007; MARICATO, 1996; ROLNIK, 1997). Mesmo 0s recentes governos que
programaram fortes investimentos em programas sociais, ndo eliminaram nenhuma favela,
que, ao contrario, se adensavam. Quando muito, proporcionaram acdes superficiais como a
instalagdo de um teleférico, ou a nova abordagem da seguranca publica por meio das
Unidades de Policia Pacificadora (UPP), de resultados questionaveis. As questdes
fundamentais de integracao social ndo se fizeram sentir.

Para Passos (2006), o conceito de sustentabilidade esta intrinseco na ideia de que é
necessario aceitar que as cidades sdo construidas, essencialmente, com o abatimento da
natureza que, na maioria das vezes, ndo estdo sujeitas a serem recompostas de forma
satisfatorias, sendo exigido um ponto de equilibrio que pondere os valores para harmonizar o
meio ambiente construido com o meio ambiente natural.

A técnica urbanistica também se modifica ao longo do tempo, para Choay, (2005),
antigamente, as intervencfes urbanisticas possuiam correntemente um carater fragmentado.
Tratava-se, normalmente, de resolver problemas particulares de circulacdo, defesa, higiene,
entre outros. Os urbanistas contemporaneos esforcam-se, ao contrario, em resolver
simultaneamente esses diversos problemas com uma visdo de totalidade, de conjunto da
cidade. Tais aspectos indicam uma nova e complexa concepgdo do urbanismo. E uma vis&o na
qual os urbanistas praticam uma disciplina de sintese que se deve reportar a numerosas
disciplinas de base: arquitetura, certamente, e também sociologia, economia, geografia,
ecologia, histdria, dentre outras, sendo que a aplicacdo de seus projetos implica na tomada de
medidas das mais variadas: administrativas, financeiras e juridicas. Tais mutacdes ou
evolucdes do urbanismo seguiram-se ao surgimento de novos fenbmenos e necessidades
urbanas, provocando o desenvolvimento do Direito Urbanistico contemporaneo (SILVA,
2011).

3.3 Autonomia e Natureza Juridica do Direito Urbanistico

O ordenamento juridico que engloba o Direito Urbanistico ainda ndo formou um

conjunto coerente e sistematizado de legislacdo. As iniUmeras normas juridicas estdo dispersas
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e guardam entre si conexdes puramente materiais em funcdo do objeto que resguarda (SILVA,
2011). Apesar de ser indiscutivel a existéncia de abundantes normas distintas ao Direito
Urbanistico na estrutura juridica nacional, seu reconhecimento como ramo autdbnomo do
Direito ainda ndo é pacifico entre os juristas nacionais. No entanto se passard ao
aprofundamento da matéria para demonstrar a sua autonomia. Cabe, nesta condigdo, a
realizacdo de um tratamento sistémico.

Em relacdo a autonomia do Direito Urbanistico, existem quatro correntes de
entendimentos: a primeira e mais utilizada pelos doutrinadores é no sentido de que o Direito
Urbanistico ainda é vinculado ao Direito Administrativo e Direito Econémico (GRAU 2005;
SILVA, 2006); a segunda entende que houve uma evolucdo sendo que este capitulo se
vinculou ao Direito Ambiental (FIORILLO, 2005 e MUKAY, 2001); a terceira entende o
Direito Urbanistico como um ramo ainda em formacao, utilizando a prudéncia para afirmar
sua autonomia, pois é necessaria mais maturidade para compor este ramo do Direito (SILVA,
2011), sendo matéria multidisciplinar; por fim, a quarta, e minoritaria, defende que o Direito
Urbanistico pode ter surgido primeiramente como capitulo do Direito Administrativo e do
Direito Econémico e, em seguida, transferiu-se como ramo do Direito Ambiental, que da
origem ao ambiente construido; porém, com o avanco das necessidades faticas da sociedade, a
evolucdo de seus valores sociais e a criacdo de normas e de principios proprios (REALE,
1998) acabaram por desenvolver a matéria e a transformaram em uma fonte autbnoma do
Direito.

A importancia de reconhecer como ramo juridico autbnomo é no sentido de ser
interpretado com diretrizes proprias, ter uma forma Unica, democratica e independente de
outros ramos do Direito. Para Delgado (2013), a palavra autonomia vem do grego auto-,
préprio, e -nomia, regra, sendo que no Direito deve ser compreendida como a peculiaridade
atingida pelo ramo juridico de ter enfoques, principios, regras e condutas metodoldgicas
préprias de estruturacdo e dinamica.

Entdo, para interpretar que um ramo do Direito possui autonomia, € necessario ter
alguns requisitos indispensaveis que Rocco (1921 apud DELGADO, 2013) sintetizou na
triade de requisitos necessarios ao alcance de autonomia por certo ramo juridico. Trata-se, de
um lado, da existéncia, em seu interior, de um campo tematico vasto e especifico; de outro, a
elaboracdo de teorias préprias ao mesmo ramo juridico investigado; por fim, a observancia de

metodologia propria de construcdo e de reproducdo da estrutura e da dindmica desse ramo
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juridico enfocado. Delgado (2013) ainda acrescenta um quarto requisito que se perfaz na
existéncia de perspectiva e de questionamentos especificos e proprios, em contraposicdo aos
prevalecentes nos ramos proximos ou correlatos.

O Direito Urbanistico € composto pelo conjunto dos quatro requisitos atendendo
integralmente as exigéncias para sua autonomia. O primeiro requisito se faz com um campo
vasto e especifico sobre o ramo do Direito desde a descoberta do pais até 0 momento atual, no
qual tudo se formou em relacdo aos entes federativos. O solo tem sua parcela de valor e
disputas de poder; assim, tratar de assuntos relacionados ao Urbanismo que atualmente vigora
é tratar das funcdes sociais da cidade (transporte publico e mobilidade urbana, educacéo,
moradia, saneamento, cultura, lazer, saude, meio ambiente, entre outros), da propriedade
privada e publica (uso e ocupacdo do solo, direito de vizinhanca, interesse coletivo e privado,
especulacdo imobiliaria, latifundios, reforma agréria, entre outros), de politicas publicas,
gestdo e planejamento urbano que demonstram a vastiddo e a especificidade do tema. A
participacdo popular nas tomadas de decisbes publicas com efeitos no desenvolvimento local
também ¢é matéria estudada pelo Direito Urbanistico e a longa data (MOREIRA NETO, 1992
e MOREIRA 2005). Ainda, dentro dessa disciplina, existem os institutos como o da justica
social e o da qualidade de vida das pessoas, além de inimeros outros assuntos que verificam a
amplitude do Direito Urbanistico.

Em relacdo ao segundo requisito, € amplo o numero de teorias especificas e distintas
do ramo urbanistico. O tema especifico comegou a ser abordado na década de 1950 por Hely
Lopes Meirelles e, até o presente momento, demonstra evolucao. llustrativamente, discussdes
de planejamento urbano, uso e ocupacao do solo, propriedade (intervencdo publica sobre a
propriedade privada) e participacdo popular nas tomadas de decisdes publicas apontam um
distanciamento dos outros ramos do Direito, principalmente o do Direito Administrativo e
Financeiro bem como o do Direito Ambiental, o que o torna Unico.

O terceiro requisito se completa na existéncia de metodologias e de métodos préprios
ao ramo juridico especifico. Neste aspecto, a propria Constituicdo Federal individualiza a
disciplina de Direito Urbanistico em dois momentos: o primeiro, quando inseriu alguns
dispositivos expressos a respeito das competéncias em matéria urbanistica; o segundo, quando
elenca um rol das competéncias legislativas concorrentes da Unido, dos Estados e do Distrito
Federal (art. 24, I, BRASIL, 1988), além do fato de introduzir o capitulo especial sobre a
politica urbana (art. 182 e 183, BRASIL, 1988). Referidos artigos exigiam lei
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infraconstitucional, ocorrida com a edi¢do do Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001), trazendo
em seu conteudo os métodos e os principios especificos da matéria como, por exemplo, 0s
instrumentos normativos que o administrador publico possui para intervir na propriedade
privada, a participacdo popular nas decisfes publicas como meio de desenvolvimento local,
somando-se aos principios especificos existentes.

O quarto e ultimo requisito se destaca por incorporar as perspectivas e 0S
questionamentos especificos e préprios em contraposicdo aos prevalecentes nos ramos
proximos ou correlatos. Enfoca, portanto, problemas afins a outros ramos tradicionais do
Direito como o Direito Administrativo e o Direito Financeiro, assim como o Direito
Ambiental e o Direito Civil, no entanto com roupagem mais moderna e dinamica, sendo que
assume o papel de agir de modo independente das regras ja existentes, ou seja, o Direito
Urbanistico se constr6i com métodos proprios e leis especificas.

Delgado (2013) considera que o debate contemporaneo a ser realizado néo deve versar
sobre a autonomia do ramo juridico e sim sobre o seu alcance, os limites da sua autonomia e
0s compativeis critérios de integracdo deste ramo no conjunto do universo juridico que, apesar
de conquistar sua independéncia conceitual-juridica, necessita ser incorporado pelas politicas
publicas dentro de um programa integrado de gestdo e que todos facam cumprir,
intensificando a penetracdo do Direito na politica urbana, conceito trazido por Amaral (1993)
e Garcia (1999 apud CORREIA, 2012) como o fenémeno da juridicizacédo da politica urbana.

Assim, o Direito Urbanistico é ramo do Direito Publico, pois a relacdo juridica
prioritaria existente tem por finalidade regulamentar as atividades e a atuacdo do Estado para
satisfacdo do interesse publico, ou seja, o interesse tutelado € o bem coletivo, comum a todos.
Com isso, a propriedade privada pode sofrer intervencbes por meio de instrumentos
normativos previstos em leis proprias para satisfazer o interesse coletivo.

Este é um intrigante ramo do Direito porque é composto por uma legislacdo que define
o perfil urbanistico do direito de propriedade, ou seja, € 0 conjunto de preceitos que visa a
moldar ou a estabelecer os contornos do direito de propriedade de modo que se estabeleca o
equilibrio entre os interesses publicos e privados (GUIMARAES, 2010), alcancando-se,
assim, sua fungéo social. Por essa razdo, o Direito Urbanistico se caracteriza por ser uma
disciplina juridica complexa, abrangendo desde a gestdo urbanistica (do conjunto de
propriedades) até os limites urbanisticos da propriedade isoladamente considerada.

O Direito Administrativo, que ancorava o Urbanistico, passa por um processo no qual
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ndo mais responde completamente as atuais demandas e particularidades que o Direito
Urbanistico desenvolve e responde, sendo certo, entretanto, que este se revigora a cada
surgimento de novas legislagbes, principalmente as leis gerais e os futuros codigos
urbanisticos, da criacdo de 6rgdos publicos com finalidades especificas do urbanismo, além de
estruturar seus principios especificos para nortear a formacdo da sua autonomia que estard
cada vez mais evidente. Lomba (1999) questiona se os sinais de “velhice” do Direito

Administrativo ndo sdo mais que sinais de “nascimento” do Direito Urbanistico.

3.4 Principios Constitucionais e Proprios do Direito Urbanisticos

Na visdo de Bandeira de Mello (2005), um ramo do Direito pode ser considerado
juridicamente autdbnomo quando é dotado de um conjunto de principios e regras que lhe
atribuem identicidade e diferenciacdo dos demais ramos. Quando se analisa o Direito
Urbanistico, esses principios podem ser facilmente identificados, como apresentado neste
capitulo.

Segundo Silva (2006, p. 63), "principios sdo ordenacfes que se irradiam e imantam os
sistemas de normas." Informa, ainda, que o0s principios podem estar "positivadamente
incorporados™ por serem a base de normas juridicas, o que os transformaria em "normas-
principios”, constituindo-se, desta forma, 0s preceitos basicos da organizacdo constitucional.
Os principios constitucionais estdo previstos na Constituicdo Federal vigente (CORREIA,
2001). As normas sdo preceitos que tutelam situacdes subjetivas de vantagem ou de vinculo,
ou seja, reconhecem a pessoa ou a entidade, a faculdade de realizar certos interesses por ato
préprio ou de exigir acdo ou abstencdo de outrem, vinculam-se a obrigacdo de submeter-se as
exigéncias de realizar uma prestacdo (MORAES, 2012). Os principios sdo como nucleos de
condensagfes nos quais confluem valores e bens constitucionais (BANDEIRA DE MELO,
2005; BONAVIDES, 2006; GRAU 2005).

No Brasil, adota-se 0 conceito de positivismo do Direito, ou seja, é necessario
positivar, escrever, tornar expressa e valida a norma. Sistemas se contrapdem ao “jus
naturalismo” no qual prevalecem as regras naturais, ou consuetudinarias, sem a necessidade
de transcrevé-las ou positiva-las expressamente. Juntamente ao positivismo do Direito, a
teoria de hierarquizar a norma, de Hans Kelsen, tornou o sistema juridico mais transparente e
aplicavel. Com um sistema de piramide graficamente representada, conseguiu hierarquizar as

normas e as leis, sendo que, no apice da pirdamide do sistema juridico, esta a Constitui¢éo
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Federal, logo abaixo, as leis complementares e ordinarias e, na sua base, as demais
regulamentacdes. (AMARAL, 2001)

O sistema hierarquico de Kelsen foi estabelecido para que as regras juridicas tivessem
uma estrutura solida de obediéncia e, com isso, se evitassem abusos de direito ou de
dominacdo, trazendo a disciplina, o enrijecimento e a maior clareza no entendimento do
ordenamento juridico patrio. Justifica-se, por isso, a importancia de se pontuarem o0s
principios, as normas e as leis, trazidos por este ramo autbnomo do Direito que, ainda que
dispersos, estdo conceitualmente interligados e por esta razdo se faz este recorte, para torna-lo
mais didatico e habil de ser operacionalizado.

3.4.1 Principios da funcéo social da propriedade e da funcéo social da cidade

Os principios da funcdo social da propriedade e da funcdo social das cidades, apesar
de institutos diferentes, sdo dependentes e essenciais para o estudo do Direito Urbanistico. No
art. 5°, XXIII, o primeiro integra os direitos fundamentais (BRASIL, 1988), sendo principio
que rege a ordem econémica, conforme art. 170, Il (BRASIL, 1988) e, juntamente com a
funcdo social da cidade, formam o cerne da politica urbana brasileira (art. 182, BRASIL,
1988). Com isso, o principio da fun¢do social da propriedade e da cidade “constituem o
nucleo central do Direito Urbanistico” (FALLA, 1978, p. 230).

Eles permitem a instrumentalizagdo e a adequada ordenacdo da cidade. Possibilita a
intervencdo direta do Estado na propriedade particular, desde que respeitada a legalidade,
tendo como norte o interesse soberano da coletividade em detrimento do interesse particular,
principio da primazia dos interesses. Segundo o Férum Nacional da Reforma Urbana
(BRASIL, 2012), a funcéo social da propriedade e da cidade se constitui no uso socialmente
justo do espaco urbano, visando a apropriacao do territério com base em parametros de justica
social (VIEIRA et al., 2013).

A Constituicdo Federal estd ordenada de maneira que reconhece o Municipio como
ente da federacdo e desarticula o principio da funcdo social da propriedade para o titulo dos
direitos e garantias individuais, nomeadamente para o capitulo que trata dos direitos e deveres
individuais e coletivos (art. 5°, BRASIL, 1988).

Assim, para Saule Junior (1997) a funcéo social da propriedade é concretizada ou
realizada quando a solo é ocupado pela sua destinagdo, ou seja, quando for edificado para

moradia, comercio ou industria, inibindo ou dificultando a especulagdo imobiliaria que cria
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vazios urbanos e embaraca o desenvolvimento local, pois for¢a o poder publico a criar bairros
afastados e, com isso, gera o apartheid social. No ambiente rural, o solo deve ser utilizado
para plantio, pastagem, agricultura, mineragdo, turismo, entre outras, cumprindo, assim,
igualmente uma funcéo social.

Para combater a problemética da especulacdo imobiliaria, o legislador se empenhou
em tornar efetiva a funcéo social da propriedade e criou a funcédo social da cidade, restando
claro nos capitulos da Politica Urbana como da Politica Agricola e Fundiaria e da Reforma
Agréria (Capitulos 11 e 11l do Titulo VII — Da Ordem Econémica e Financeira, BRASIL,
1988). Imputou a real responsabilidade a quem deve cumprir a funcdo social (art. 182,
BRASIL, 1988) que compete ao Municipio fazer cumprir a funcdo social da propriedade
urbana e cabe a Unido fazer cumprir a fungdo social da propriedade rural (art. 184, BRASIL,
1988).

O planejamento, exigido para a elaboracdo do Plano Diretor, no inicio, se mostrou um
relevante instrumento de direcionamento dos rumos da cidade que apontou ser importante nos
centros urbanos, fortalecido com a definicdo de que o cumprimento da funcdo social da
propriedade e da cidade se dara com o atendimento das condi¢des nele estabelecidas, fato que
transferiu ao municipio por meio dos artigos 5°, 6°, 7° e 8° (BRASIL, 2001; MEDAUAR,;
ALMEIDA, 2004), o encargo de planejar as fungdes da propriedade e da cidade, ou seja, teve

sua abordagem ampliada e atualizada.

3.4.2 Principio da gestdo democrética

O principio reforca o carater democratico da chamada “Constituicdo Cidada”,
confirmado no periodo pos-ditadura. O Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001) incorporou o
preceito constitucional e criou a gestdo democratica da cidade que deve ser pautada pela
substancial e efetiva participacdo popular nas tomadas de decisGes em relagdo as discussfes
publicas, como o Plano Diretor Municipal, a inclusdo dos Conselhos, seja Municipal, Estadual
ou Federal, sempre utilizando metodologia adequada na qual os cidadaos participem de forma
direta, tanto do planejamento quanto das decisdes publicas (MUNIZ; FERREIRA,;
MIGLIORINI, 2008; SAULE JR. e ROLNIK, 2002).

A democracia participativa tem seu surgimento no século passado, durante a década de
1960, aparecendo, segundo Held (1987, p. 230), como um contra modelo da esquerda a

“democracia legal” da direita (democracia deliberativa). Avritzer e Santos (2005) incluem que
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0s casos de democracia participativa se iniciam por uma tentativa de disputa de determinadas
praticas politicas, assim sendo uma ampliacdo da participacdo social e da incorporacdo de
novos atores comunitarios e temas a pratica politica.

Outra forma de proporcionar a gestdo democratica das cidades &€ por meio de
representacdo. Para Gugliano (2007), pode ocorrer na forma de representatividade difusa,
coletiva ou individual, homogénea, seja por meio de grupo, de classes, entre outros e também
com a tradicional representacdo politica por intermédio dos vereadores e dos deputados
(Estadual ou Federal).

Muitos estudos sobre os planos diretores alertam para a delicada situacdo dos
processos participativos (BUENO, 2007; SILVA, 2011; VILLACA, 2005). O importante é
gue o planejamento das cidades passe a ocorrer de forma que inclua o cidaddo, seja de forma
direta individualmente, ou sendo representado na forma de Conselhos, ou ainda em
compartilhamento.

Trata-se de um novo modelo de gestdo publica que deve incluir as pessoas a participar
das tomadas de decisbes Soares (1998), entende que este novo modelo pode interferir

diretamente nas cidades sociais e ndo econdmicas.

3.4.3 Principio da cidade sustentavel e da harmonizacédo dos ambientes naturais com 0s
construidos

Estes principios representam mais uma inovacdo do Direito Urbanistico, o que lhes
garante espaco para ampla discussao, seja doutrinaria e/ou pratica; portanto, notabiliza-se por
ser um ramo publico suficiente e capaz de seguir independente dos demais.

Conceitualmente o principio da sustentabilidade estd localizado no artigo 2°, | do
Estatuto da Cidade quando retrata o direito a cidade sustentavel, como garantidor do direito a
terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a infraestrutura urbana, ao transporte e aos
servicos publicos, ao trabalho e ao lazer, a salde, a educacdo para as presentes e as futuras
geragdes, devendo harmonizar o ambiente natural com o ambiente construido.

Soma-se a este o Principio da Harmonizacdo dos Ambientes Naturais com o
Construido podendo ter por base o artigo 2°, IV ao VIII do Estatuto da Cidade, onde se
estimula a promocdo de um planejamento que desenvolve as cidades com a correta
distribuicdo espacial da populacéo e das atividades econdmicas do Municipio e do territdrio

sob sua area de influéncia, de modo a evitar e a corrigir as distor¢des do crescimento urbano e
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seus efeitos negativos sobre o meio ambiente, além de integrar a sociedade que ali vive e
complementaridade entre as atividades urbanas e rurais, tendo em vista o desenvolvimento
socioeconémico do Municipio e do territério sob sua area de influéncia.

Este principio remete, em seu contetdo, uma gama de discussdes tais como as de:
Economia e Meio Ambiente; crise dos sistemas econdmicos, sociais, produtivos; como
harmonizar um sistema exploratério neoliberal com o meio ambiente; como atingir a
sustentabilidade municipal e regional;, como desenvolver harmonia entre o ambiente
construido e 0 ambiente natural; dentre inimeras outras.

Certo é que os direitos elencados no art. 2° 1 da Lei n. 10.257/01, sdo pressupostos
para a realizacdo do Direito a Cidade, mas ndo lhe exaure, havendo inegavelmente outros
componentes, isto porque a finalidade da cidade é garantir 0 maximo bem-estar aos seus
habitantes e, sobretudo, dignidade da vida humana. Ndo menos importante é a gestdo
democrética, que permite o exercicio da plena cidadania na reconstrucdo da urbe e, bem
assim, o cuidado com o meio ambiente equilibrado, essencial a vida humana. Assim é que a

cidade cumprira de fato sua funcdo social.

3.4.4 Principio da dignidade da pessoa humana, da igualdade, do planejamento urbano

O Principio da Dignidade da Pessoa Humana encontra previsdo na Constituicdo
Federal no art. 1°, 111 (BRASIL, 1988). Centra-se no ser humano, que devera ser respeitado
pelo simples fato de sua condi¢do de humano, devendo-se garantir ndo somente a vida, mas a
vida com dignidade. (SARLET, 2001)

O Direito Urbanistico, uma vez voltado ao desenvolvimento das técnicas de ordenacao
dos territérios e da utilizacdo social da propriedade, evidencia-se como ciéncia muito
relevante para a consolidacdo do direito a dignidade da pessoa humana e da igualdade, o que
pode ser atingido com o planejamento urbano adequado. Para Nunes, (2009), ndo existe
dignidade para o ser humano sem que o espaco onde vive ndo esteja devidamente ordenado ou
planejado; sem moradia ou em condicBes de habitacdes de baixa qualidade; sem instrumentos
urbanos que garantam a mobilidade, o lazer, a cultura, a informacéo, o direito de participar, o
trabalho, entre outros meios que incluam o individuo na sociedade. O espaco fisico da cidade
é, como dito, um dos meios para a promogdo da dignidade da pessoa humana.

Somando-se a dignidade, o Direito Urbanistico se funda no principio da igualdade do

cidaddao conforme Constituicdo, no art. 5° caput (BRASIL, 1988), sendo um direito
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fundamental do cidaddo. Com isso, se a Administracdo Publica estiver estritamente
comprometida com o principio da igualdade, esta unido deve ser externada por meio da
elaboracdo e da aprovacdo de planos que estabelegcam regras que respeitem a ocupacgéo, 0 uso
e a transformacdo do solo urbano e rural. Todo cidaddo tem assegurado, em uma base
igualitaria, o acesso a cidade (BOEIRA, 2003).

Considerando a vinculacdo da Administracdo Publica ao principio da igualdade, esta
deve se traduzir na elaboracdo e na aprovacdo de planos conducentes ao instrumento maior
que é o Plano Diretor Municipal, (SANTOS JR e MONTANDON, 2011) que estabelece
regras que respeitem a ocupagao, o uso e a transformagéo do solo urbano ou rural, e mais toda
a contextualizacdo, a estruturacdo, a instrumentalizacdo e a operacionalizacdo, sob as
perspectivas estrategicamente propostas, deliberadas e assumidas, de forma integrada e
integradora, para o atingimento de resultados tangiveis e intangiveis, adotados na forma de
objetivos gerais e especificos e de metas, segundo Kaplan e Norton (2000).

3.4.5 Principio de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia

Pelo carater de interdependéncia operacional entre o Direito Administrativo e o
Direito Urbanistico, é importante destacar o artigo 37 (BRASIL, 1988) que traz a tona os
principios basilares da administracdo publica: Legalidade, Impessoalidade, Moralidade,
Publicidade e Eficiéncia. Em linhas gerais, estes conceitos significam que o ato
administrativo, e agora urbanistico, tem de cumprir a legalidade, ou seja, é necessario ter
previsdo legal para se realizar. A impessoalidade ocorre no sentido do administrador néo tirar
proveito proprio, pessoal por meio do uso da maquina administrativa. A moralidade se faz na
atuacdo do administrador que deve atender aos ditames de uma conduta ética, honesta, de boa
fé, sempre atendendo aos principios morais da sociedade que o empossou, 0 conceito é do
bom administrador. Publicidade obriga que todos os atos administrativos sejam publicados,
informando a populacdo. Eficiéncia deve haver uma vez que os recursos devem ser geridos de
forma eficiente sem desperdicios, 0 maximo de recurso com o minimo custo (MEIRELLES,
2007; SILVA, 2006). Mais ainda, cabe acrescer a Eficicia na obtencdo dos resultados, ou
seja, a acdo administrativa, tomada a tempo, com qualidade e com recursos disponiveis
atingem totalmente seus propositos e, por isso, pode ser percebido pela populagdo como uma

solucdo as suas efetivas demandas sociais.
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E notdrio que tais principios devem ser usados na gestdo publica e por afinidade ao
Direito Urbanistico, que os recepciona. (RABELO, 2006)
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4 GESTAO DEMOCRATICA DA CIDADE E LIMITES DE CONTINGENCIA

Este capitulo apresenta o resultado de revisdo bibliografica sobre as manifestacdes
efetivas da representacdo popular sob o regime democrético vigente no Brasil, incipiente, e
por que ndo, precario, percebido a partir dos ambientes municipais. Complementarmente aos
capitulos anteriores, tenta demonstrar o desequilibrio entre o poder constituido, suportado por
interesses econdémicos fortemente concentrados, e a precaria formagdo politica de grande
contingente populacional, alienante e, também, convenientemente distante; tendem a
perpetuar o conceito deformante e prevalente de democracia.

Tomando-se como referencial a contextualizacdo da formacdo politico-juridica
nacional, com foco objetivamente estabelecido no planejamento urbano e nas politicas
publicas municipais, pela sua importancia na qualidade de vida e no direito urbanistico, torna-
se possivel, dada a proximidade do cidaddo com os membros do poder constituido, avaliarem-
se as possibilidades e as praticas da representatividade, os limites e a efetividade contributiva
de sua participacdo. Levantou-se a necessidade de se identificarem e de se estabelecerem
limites e, nesta tese, entendendo-se limites no sentido de competéncia ou alcance que as
decisbes coletivas podem atingir ou extrapolar, ou seja, sob que circunstancias as decisoes
populares ou as manifestacbes hegemonicas de determinados grupos de interesse podem
validar ou derrubar um estudo técnico, por exemplo, em detrimento de interesses
humanitarios de ordem superior como a sustentabilidade social e ambiental ou o patriménio
cultural, histdrico ou artistico. (REZENDE, 2006)

Trata-se de um tema complexo, uma questdo fulcral, a ser colocada em discussao
diante dos desequilibrios de representatividade sob a possibilidade iminente de ocorrerem
graves manipulacdes. O levantamento do conhecimento disponivel ao estado da arte, como se
propde neste estudo, objetiva oferecer um melhor entendimento sobre este complexo assunto
e apresentar contribuicdes para o adequado encaminhamento da intrincada questdo da

representatividade democratica em um ambiente politico que se mostra inquieto.

4.1. Fundamentos legais da Gestdo Democratica.

Etimologicamente, a palavra democracia possui origem grega, partindo dos radicais
demo- (povo) e -cracia (poder), o que, conforme a formacgéo da palavra, significa poder do

povo, com base na soberania popular, na liberdade de escolha de seus governantes, na
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equilibrada divisdo de poderes e no exercicio de controle sobre os atos das autoridades
constituidas, o que quer dizer, pelo menos em tese, que os cidaddos tém a garantia de
participar direta ou indiretamente, por meio de representantes politicos do processo decisorio
nas esferas: Federal, Estaduais e Municipais, eleitos por meio do sufragio universal (voto).
Faz-se importante ressaltar que os politicos sdo cidaddos comuns que, por vontade propria,
com impeto de lideranca, altruismo ou por vocacdo, se apresentam para representar 0S
interesses de uma parcela da populacdo, ou seja, para servirem no decorrer de seus respectivos
mandatos. (COLENCI; OLIVEIRA, 2016)

Conforme abundante debate e argumentagdes, o Estado brasileiro é constituido sob a
égide da democracia e, por isso, reluz o principio da soberania popular. Tal principio
desemboca no paragrafo Unico, do art. 1° da Constituicdo Federal®®, promulgada em 1988,
(BRASIL, 1988), sendo que todo poder emana do povo e € exercido por este, diretamente ou
por meio de seus representantes em seu proprio proveito (MORAES, 2012).

A forma de governo do Estado Brasileiro € republicana, o que pressupde a
caracteristica de um governo temporario, de quatro em quatro anos, e de cidadao eleito, sendo
que a participacdo popular de forma direta no desenvolvimento dos atos do governo e de suas
decises ultrapassa as fronteiras do formato republicano, o que empodera 0 povo a participar e
a reluzir o principio da soberania popular (MOREIRA, 2005; NOVELINO, 2011; SILVA,
2011).

O municipio também obedece a esta sistematica democrética e a forma republicana de
governo e, por isso, para legitimar os atos dos governantes, deve existir a participacdo do
povo no exercicio do poder. Bonavides (2003, p. 345) esclarece que a democracia direta ndo
tem a rigidez imediatista do modelo Ateniense, ou de qualquer forma do modelo misto,
conhecida como democracia semidireta, “a versdo moderna ou contemporanea, ¢ qualificada
pela suprema voz e presenca do povo soberano em todas as questdes vitais da acdo
governativa”.

Para Bonavides (2003, p. 345), “governar ¢ legislar; governo ¢é legislativo; governa

guem legisla. Em se tratando, porém, de democracia, ha que atender a este requisito

15 Art. 1° da CF/88 - A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissolivel dos Estados e
Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos: | - a
soberania; Il - a cidadania; 11l - a dignidade da pessoa humana; 1V - os valores sociais do trabalho e da livre
iniciativa; V - o pluralismo politico. Paragrafo Gnico. Todo o poder emana do povo, que 0 exerce por meio de
representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituicdo. (BRASIL, 1988)
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fundamental: legisla quem tem legitimidade. E, legitimidade quem tem ¢ o povo”.

Assim, o principio da gestdo democratica da cidade tem seu fundamento nuclear no
principio da soberania popular, ratificado no art. 1° da Carta Magna e, portanto, o povo é a
fonte do poder e pode exercé-lo direta ou indiretamente (MOREIRA, 2005).

Constitucionalmente, ainda o art. 14 da Carta Magna (BRASIL, 1988) acrescenta
como fundamento para a democracia participativa no Municipio e permite a gestdo
democratica da cidade, a saber: “Art. 14. A soberania popular sera exercida pelo sufragio
universal e pelo voto direto e secreto, com valor igual para todos, e, nos termos da lei,
mediante: | - plebiscito; Il - referendo; Il - iniciativa popular.”

Somando-se ao paragrafo Unico do artigo 1° e o art. 14 da Constituicdo Federal
(BRASIL, 1988) podem ser citados para fundamentar a gestdo democratica da cidade os

artigos da Carta Maior adiante expostos:

Art. 31, § 3° determina a transparéncia das contas do municipio, obrigando-o a
deixarem a disposicdo dos contribuintes;

Art. 37, § 3° e incisos, especifica que a lei infraconstitucional disciplinara a
participacdo do usuério na administragdo publica direta e indireta, no que se refere
aos servicgos locais de competéncia do Municipio;

Art. 74, § 2° dispBe que qualquer cidaddo, partido politico, associacdo e sindicato
podem denunciar irregularidades, na forma da lei, ao Tribunal de Contas, sendo que
0 art. 75 estende o entendimento ao Municipio;

Art. 206, VI estabelece a gestdo democrética do ensino publico;

Art. 216, § 1° conclama o apoio da comunidade para auxiliar na prote¢do e
promocdo do patrimdnio cultural brasileiro, nos conjuntos urbanos de valor
historico,  paisagistico, artistico, arqueolégico, paleontol6gico, ecolégico e
cientifico. (BRASIL, 1988)

Chama a atencdo o fato de a Constituicdo Federal de 1988 ser nominada de
Constituicdo Cidada por promover a participacdo dos cidaddos na formacao e na conducédo do
estado. E uma situacdo ainda para ser melhor definida uma vez que, dependendo das
circunstancias, podera ocorrer maior, menor ou nenhuma participacdo popular no
encaminhamento das demandas sociais e na conducdo das decisdes que, de alguma forma,
irdo interferir em sua vida (COLENCI e OLIVEIRA, 2016).

Em legislacdo infraconstitucional, que é esparsa, os fundamentos da gestdo
democratica da cidade encontram arrimo primeiramente pela Lei Complementar n° 101/2000
que estabelece normas de financas publicas voltadas para a responsabilidade na gestéo fiscal e
da outras providéncias (Lei de responsabilidade fiscal), garantindo no art. 48, paragrafo Unico,
e no art.49, caput, transparéncia da gestdo fiscal incentivando a participagdo popular.

A Lei 10.257/2001 (BRASIL, 2001), que se autodenomina Estatuto da Cidade, em
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suma, estabelece diretrizes gerais da politica urbana e regulamenta a gestdo democréatica da
cidade, principalmente no seu artigo 2°, 1l que estabelece a gestdo democratica como diretriz
geral, tornando-a obrigatdria e estabelece também os meios da participacdo da populacdo e de
associacOes representativas dos varios segmentos da comunidade na formulacdo, na execucéao
e no acompanhamento de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano.

O Estatuto da Cidade, editado pela Lei n.° 10.257/2001 (BRASIL, 2001), possui
linguagem simples, revestindo-se de auto explicacdo. Nele estd disposto o regramento da
gestdo democratica da cidade, especialmente no seu capitulo IV, além dos artigos 2°, incisos
11 e XII; 4° inciso 111, alinea f e § 3° 32, § 1° 37, paragrafo unico; 40, 84° e incisos | a IlI;
43, incisos | a IV; 44 e 45.

Da leitura dos artigos acima mencionados tem-se a gestdo democratica como diretriz
geral de maneira que a democracia participativa no municipio torna-se obrigatdria,
decorrendo a determinacdo de audiéncia publica nos processos de implantacdo de
empreendimentos ou de atividades que possam afetar negativamente o meio ambiente, o
conforto ou a seguranca da populacao.

Do referido texto, também se extrai gestdo orcamentaria participativa, controle social
sobre as politicas urbanas que necessitem de dispéndios dos recursos publicos; publicidade do
Estudo de Impacto de Vizinhanga por qualquer pessoa interessada; realizacdo de audiéncias
publicas e debates com a populagéo, associacfes de varios segmentos, além do acesso e da
publicidade na formacdo do plano diretor, entre outras inUmeras maneiras de participacdo
popular.

O exercicio da democracia participativa no municipio é cogente uma vez que obriga a
todos, inclusive o Poder Publico, que deve limitar-se as disposi¢cdes legais previstas na Lei de
Responsabilidade Fiscal e no Estatuto da Cidade, além da possibilidade de responsabilizacdo
do agente publico que deixar de observar os diplomas legais referidos por improbidade
administrativa e crime de responsabilidade, conforme o art. 73 da Lei Complementar n.°
101/2000 (BRASIL, 2000), e o art. 52 do Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001).

4.1.2 Conceito de gestdo democratica na cidade

Aduz Ugarte (2004, p.2) o pensamento critico da democracia, em especial sobre a
ideia que retrata a participacdao popular em fragdes, ao indagar: “que participacao e para qual

democracia?”; afirma que € um conceito controvertido e muito amplo ao debate. Isto porque,
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se 0 cidad&o precisa participar de um sistema democratico, monarquico ou aristocratico, este
se apresenta limitado a participar, compelido que é, de uma circunstancia de tarefas pré-
definidas, fato que implicitamente restringiria sua livre participacdo. Citando Aristoteles,
Hegel, Rousseau, Montesquieu, Locke, Kelsen, Habermas, entre outros pensadores
consagrados, Bobbio (1998) criticamente afirma que se constitui apenas de uma parte da
verdade apresentar-se democracia como forma de governo da qual os cidaddos participam,
sendo preciso entender mais detalhadamente: quem sdo os cidaddos, de qual participacdo se
trata e quais séo as formas possiveis desta participacdo. Chambers e Salisbury (1966) trazem a
discussdo os problemas e as perspectivas atuais da democracia, destacando o distanciamento
gue se constata entre a teoria e a pratica corrente dos procedimentos sob este regime.

Entendendo este conceito, se € que ele se fecha em um entendimento, apesar do
periodo contemporaneo ocidental utilizar exaustivamente o termo democracia para definir a
sua forma palatavel de governo, existem diferentes configuracGes para exercé-la. De modo
geral, os sistemas democraticos que se verificam nos paises ocidentais que o adotam
apresentam diferenciacdes sensiveis em suas formas de governar. Para Canotilho (1994),
entretanto, eles buscam algo em comum que € a formacdo de um estado soberano com a
concepgdo do seu povo absorver e imbuir-se do conceito de cidadania, e este conceito
corresponde a validacdo e a efetividade dos direitos humanos fundamentais. Nisto reside a
esséncia do conceito, entendendo-se por democratico um pais que respeita e faz respeitarem-
se os direitos fundamentais.

Existem, como dito, diversos formatos de democracia sendo estes um atrativo objeto
de atencdo de inUmeros estudiosos contemporaneos principalmente nas areas das ciéncias
politicas, sociais e do direito. Os pesquisadores que lideram as discussdes afirmam que o
sistema democratico representativo estd em crise por se apresentar inconcluso, sendo este o
desenvolvimento do texto a seguir. Ainda, serdo apresentados criticamente, no presente
capitulo, os elementos que permitem caracterizar as trés principais formas adotadas
indistintamente no Brasil de modo a ensejar o estabelecimento de uma correlacdo temporal
entre elas, quais sejam: Democracia Direta (Participativa), Democracia Indireta
(Representativa) e Democracia Semidireta (Deliberativa). Feito este levantamento, avanga-se
na questdo: a democracia direta possui limites quando da sua atuagcdo e quais séo eles?
Pressupde-se que esta possibilidade de ocorréncia pode contrapor-se as imposi¢oes de ordem

superior e das premissas interpostas imperativamente pelas abordagens da ciéncia, da
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tecnologia, do empirismo e da experiéncia, do planejamento politico, das imposicGes
ambientais existentes, ou seja, discutir-se-a se a decisdo circunstancial e extemporanea de
interesse coletivo, sob pressbes diversas, ainda que, sem consisténcia argumentativa
justificavel, pode e deve ultrapassar os limites de algo que comprovadamente se mostre
prejudicial, ao longo do tempo, seja ao ambiente construido, natural, cultural ou profissional.
Também, discutir-se-a se o conceito de participacdo possui imbricamento em seus limites com
outros conceitos que afetam diretamente a plena cidadania como: legalidade, equidade,
equilibrio social, liberdade, fatores que aparentemente estdo correlacionados, mas que nem
sempre guardam entre si uma integragdo harmonica.

Por seu turno, a gestdo democratica da cidade versa sobre a dindmica democratica da
participacdo popular no governo municipal. Assim, pressupde uma participacdo direta e
pessoal do povo individualmente ou de forma compartilhada na realizacdo dos atos do
governo municipal. Portanto é neste palco municipal que se vislumbra a materializacdo do
principio da soberania popular, pois 0 povo integra a formacdo dos atos e as decisdes do
Governo da Cidade (MOREIRA, 2005).

Oliveira (2002, p.109) explica que o gestor da coisa publica necessita ouvir a
comunidade e ser sensivel as suas necessidades, oferecendo mecanismos para viabiliza-las,
ndo so para auxilio nas decisbes mas também como forma de administracdo. A dinamica
democratica de hoje em dia ndo é vista somente com 0 governo da maioria, pois, se assim

fosse, bastaria ocorrerem as elei¢fes. Porém é muito mais do que isso. Assim,

E a manutengdo das regras do jogo E o respeito as minorias. E a participagdo na
tomada de decisGes. E uma interagdo perfeita entre o eleito e os eleitores. E o
intersubjetivismo de aces e reacfes como forma de sentir o pulsar da coletividade,
e a tomada de decisdes passa a ser um processo complexo. (Oliveira, 2002, p.109).
Isto culmina diretamente na qualidade de vida das pessoas e na manuten¢do do bem
comum; se o processo € integrador, onde a populacdo participa da tomada de decisdes, 0s

resultados quanto a melhoria podem ocorrer.

4.2 Problemas Juridicos e Politicos sobre a Participacao Popular
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Uma andlise utilitarista do conceito de participacdo popular no processo de tomada de
decisbes publicas torna-se tarefa de dificil consumacéo. Participar, em sentido lato, significa
intervir num processo decisorio qualquer (DUARTE, 1996; MORON, 1980).

Modesto (1995) explana que a questdo da participacdo, no ambito do direito publico,
vincula-se estritamente na realizacdo e no controle das funcBes estatais e na propria
elaboracdo do direito positivo. Nesta seara, Kelsen (1990, p. 91) define, mais particularmente,
que os direitos politicos sdo "as possibilidades abertas ao cidaddo de participar do governo, da
formacdo da “vontade” geral. Livre da metafora, isso significa que o cidad&o pode participar
da criagdo da ordem juridica."

Assim, o sistema positivista implantado ap6s a Constituicdo Federal (BRASIL, 1988)
em um conceito mais abrangente permite a cada cidaddo votar e ser votado, o que
supostamente transpassa a ideia de que qualquer cidaddo pode participar do processo politico
nacional e, por conseguinte, participar da administracdo publica (DAHL, 1971;
SCHUMPETER, 1984). No entanto a participacdo popular no ambito da administracéo
publica deve ser entendida, em sentido amplo, como qualquer forma de interferéncia de
terceiros (aquele que nédo responde diretamente) na efetivacdo da funcdo administrativa do
Estado e, em sentido mais restrito, versa sobre a intervencdo no processo de efetivacdo da
funcdo administrativa do Estado, executada em beneficio do interesse coletivo, diretamente
pelo cidaddo ou por representantes de grupos sociais legitimados para agir em nome de seus
representados (SEELE; PERUZZOT]I, 2009), quanto a possibilidade de concebé-la de forma
ampliada a partir de novos canais de participacdo politica exemplificados em inovacoes
democraticas (MANSBRIDGE, 1983; PATEMAN, 1970; URBINAT]I, 2006).

Reside aqui, conforme exposto, uma ponderacdo quanto ao sentido de se estabelecerem
limites e de se restringir a participacdo direta, por entender que esta ndo pode ser considerada
toda e qualquer interferéncia de terceiros no curso da funcdo publica, mesmo porque algumas
questdes ndo poderdo ser respondidas pela opinido popular, muitas vezes carregada de
subjetividade, e sim por questBes técnicas, por imposicdes legais (a prépria lei), por
procedimentos da propria gestdo administrativa, por forca politica, entre outras acdes que
poderdo se contrapor diretamente a possibilidade de participacdo direta.

Impde-se, desse modo, a necessidade de se estabelecerem critérios de qualificacdo das
partes. Ha que se melhor entender o que seja participacdo popular com o fito de se poder

distinguir e qualificar, por exemplo, a participacdo segundo as atividades forcadas
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compulsorias, como a obrigatoriedade do voto ou da prestacdo de servico militar; também
deve ser diferenciada atuacdo daqueles servidores publicos que prestam concurso para
adentrar a carreira pablica. Chaui (1993) chama a atencao para a necessidade do exercicio de
outra democracia, mais auténtica e abrangente, que passe pela afirmacdo e criagéo de direitos,
por meio da constru¢do dos sujeitos sociopoliticos por sua propria acéo, ultrapassando o
sentido restrito da cidadania, dando voz e voto ao cidaddo. Da mesma forma, é importante
distinguir e estabelecer distincdo daqueles que utilizam os remédios constitucionais como
recorréncia, que langam méo dos institutos constitucionais exigindo legalidade,
impessoalidade, moralidade e eficiéncia da gestdo da coisa publica com a intengdo néo
declarada de obterem o envolvimento e a participacdo, mais como garantia do prestigio de sua
lideranca individual.

Em sentido amplo, a participacdo denominada uti cives € aquela em que o agente
privado, sem vinculo juridico com o Poder Publico e com interesse coletivo, intervém na
evolucdo de funces estatais.

Segundo Modesto (2005), pode-se dividir a participacdo popular em dois grandes
grupos. A primeira forma é a subjetiva por se relacionar a tutela de interesses individuais dos
agentes que tomam parte da decisdo administrativa, espécie trazida pelo Estado Liberal de
Direito, mas que efetivamente ndo realizam, de fato, a participacdo popular, pois se busca na
administracdo publica o interesse individual, corrente trazida por Brito (1992), que enquadra
como forma de “controle social da administracao” e nao de participagdo. A segunda corrente €
a participacdo cidadd em sentido estrito, é a forma de participacdo objetiva, semidireta ou
direta do povo na conducdo da funcdo administrativa do Estado. Trata-se de uma evolucéo
politica. Mais ainda, Brito (1992) traz como exemplos: a participacdo do cidaddo na
composicdo do Conselho de Contribuintes; a possibilidade de se oferecerem denuncias de
irregularidades ou de abuso de poder mediante representacdo; a participacdo em conselhos
deliberativos (municipais, estaduais ou federais), onde sdo debatidos temas de interesse geral,
a participacdo em audiéncias publicas, as reclamacoes relativas a qualidade e a efetividade de
prestacdo dos servicos publicos, entre outras formas, junto a ouvidoria ou a midia.

O tema torna-se crescente no ambito global e nacional, no aprofundamento tedrico
sobre a mecénica da participacdo popular tendo como base as inumeras chaves tedricas e com
metodologias e objetos de estudo distintos (AVRITZER, 2009; AVRITZER; SOUZA, 2013;
FUNG; WRIGHT, 2003; GEISSEL; NEWTON, 2012; MANSBRIDGE; PARKINSON,
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2012; POGREBINSCHI; SANTOS, 2011; SEELE; PERUZZOTI, 2009; SMITH, 2009,
GUTMANN, 2004). Porem pouco se produziu academicamente com o objetivo de se permitir
materializar um modelo especifico para tornar viavel a participacdo popular. Reflexdes com
este ultimo objetivo podem tornar-se elementos centrais para a compreensdo da diversidade
dessas inovacOes e dar sentido a efetiva participacdo contributivamente. De fato, percebe-se
gue a democracia representativa se demonstra fragil no sentido de legitimar a ordem juridica e
as politicas publicas. Pela crise democratica existente, de modo geral e especialmente no caso
brasileiro, faz-se necessario que a democracia representativa ceda espago a democracia
participativa, na qual os cidaddos wenham a atuar diretamente, interferindo nas tomadas de
decisbes, entendendo-se ser esta a condicdo Unica de se equilibrarem os interesses e como
mecanismo apto para de elevar o nivel das decisbes para o sentido mais puro de politica
(DINIZ, 1978). Entretanto, para que essa participacdo seja faticamente viavel, é preciso que
haja conscientizacdo e comprometimento dos cidaddos para tal participagio (PARES;
CASTELLA, 2008). Certo é que ndo pode ocorrer somente no ambito da Administracio
Publica em um sistema de tomada de decisdes, unilateral, top dow, ou seja, um sistema em
que as decisdes publicas, inclusive da escolha dos elementos participantes e do modo de se
participar, venham de cima para baixo, do comando do executivo para a sociedade.

Sabe-se que o apoio institucional, a reflexdo simples, a aceitagdo das vantagens do
instituto da participacdo podem refletir o entusiasmo da vontade da mesma forma com que
podem ofuscar a clareza da razdo. So inimeras as eloquéncias do discurso; no entanto sdo
despojadas as acOes decorrentes que realmente sistematizem e operacionalizem a participagédo
popular; falta um elo no abismo estabelecido entre a vontade de institucionalizar e a real
participacdo popular para as decisdes (PARES; CASTELLA 2008).

Assim, diante da complexidade existente na questdo da participacdo popular de forma
direta, € de relevante importancia refletir sobre as formas basicas de participacdo e 0s
instrumentos processuais aptos a esta efetivacdo bem como a utilizacdo de mecanismos fora
da legislacdo que auxiliam a participacdo (NOGUEIRA, 1997).

A participacdo popular deve coexistir em outros setores do Estado, pois se revela
numa questdo eminentemente politica de acordo com o grau de desenvolvimento e de
efetivacdo da democracia na sociedade. Também ndo se pode restringir a participagdo popular
meramente a uma questdo juridica, pois 0 equipamento juridico que se pode implementar ndo

introduzira ao cidaddo a cultura participativa; ndo parte da lei o espirito participativo do
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cidaddo. O que pode ocorrer é uma situacdo inversa em que a formulacéo de lei dificulte a
participacdo por criar mecanismos de acomodacdo e/ou neutralizacdo dos cidaddos
(MODESTO, 2007).

Refletindo sobre a dogmatica juridica, esta seria um instrumento de auxilio na
participagdo popular, concretamente, ao especificar e ao criticar os instrumentos ja existentes,
desde que permeada pelas necessidades concretas da sociedade e dos cidaddos, deixando de
lado os discursos ideoldgicos inoperantes, demagogos, utépicos, distantes da realidade. Se o
discurso juridico ndo assumir este papel, contribuird e muito para a formacao e o aumento do
grau de participacdo existente. Cabe, diante da complexidade existente no universo juridico,
social, politico, econdmico, tecnocratico, entre outros, a formacdo de uma sociedade apta a
participar efetivamente das discussbes publicas tornando o processo democratico uma
realidade, tornando-o aquilo que se propos a ser de fato.

O objetivo deste capitulo é oferecer melhor entendimento para se galgar esse passo no
que diz respeito a realidade brasileira. Partindo de um estudo amplo para 0 caso concreto,
desvendar-se-a a relacdo entre Estado e sociedade civil no tema participacao politica e, com
isso, sera analisado e proposto um método mais adequado para a participacdo popular na
realizacdo de um Planejamento Urbano, a ser confrontado com os procedimentos adotados na
revisao do plano diretor da cidade de Sdo Carlos — SP. A revisao bibliografica das inimeras
possibilidades disponibilizadas, de insercdo de conceitos, de teorias e de praticas da
administracdo corporativa e das tecnologias de informacgdes e de comunicacdo, conforme
estabelecido no New Public Management (NPM); a cultura prevalente do grupo gestor e 0s
procedimentos adotados na chamada Revisdo do Plano Diretor, de 2016 em Sédo Carlos — SP,
revelam um enorme gap na gestdo municipal, como se apresenta a seguir.

Nesse sentido, avanca-se, metodologicamente, na revisao bibliografica, composta da
busca por referéncias tedricas e aplicadas juntamente com o levantamento de documentos
publicos como o Processo Administrativo n°13.691/2005 de revisdo do Plano Diretor de Sdo
Carlos, dedicado a pensar na estrutura formada para a participacdo com a constituicao
democrética e da relacdo entre Estado e sociedade no contexto local. Para isso, o capitulo esta
dividido em: tipologia da participacdo na administracdo publica; procedimentos, tipos e
instrumentos de participacédo; limites para participagdo popular direta; contingenciamento da

participacdo cidadd; como ocorreu a revisdo do plano diretor na cidade de Sao Carlos e quais
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as possiveis alternativas para solucionar o caso. A analise comparativa do arcabougo teorico-

pratico com a efetividade de sua aplicacdo permitird novas proposicoes.

4.3 Tipologia da Participacdo na Administracédo Publica

Conforme Modesto (2005), a participacdo popular apresenta-se sob formas
diversificadas, heterogéneas, que cabe circunstanciar a breves trechos evitando-se, porém,

simplificacGes excessivamente redutoras do tema. Para ele, a participacdo popular pode ser:

e quanto a eficacia de sua acdo:

- vinculante;
deciséria (ex. co-gestao);
condicionadora  (ex.  conselhos  administrativos, que  limitam

discricionariedade da autoridade superior, exigindo motivagdo extensa em
pronunciamentos divergentes);
- ndo vinculante (ex. conselhos meramente consultivos).
e (uanto a matéria e a estrutura de sua intervengéo:
- consultiva;
individual (ex. colaboracéo especializada);
colegial (ex. conselhos consultivos);
coletiva (ex. audiéncias publicas);
- executiva;
co-gestdo (ex. conselho de gestao);

- autdbnoma (ex. organizacdes sociais, ONGs, entidades de utilidade publica).

Ja O'Donnell (2007) destaca que o papel dos agentes participativos do processo de
tomada de decisdes (stakeholders) pode ser individual ou compartilhado (stakeholderships),
sendo esta segunda forma mais produtiva em funcdo da sinergia que proporciona entre 0s
componentes de um grupo representativo.

Existem inUmeros critérios para classificar as formas de participacdo. Ferrier (1974)
considera trés modalidades, que correspondem a trés tipos diferentes de democracia:

a) a participacdo que ele chama de ideoldgica, porque o individuo sabe que colabora
para eleger uma pessoa que ir atuar junto aos Poderes Publicos; é uma participagédo
mediata, porque ha um eleito entre o administrado e a Administragdo Pablica;

b) a participagdo psicoldgica, comum nas pequenas comunidades, em que ainda ha
um eleito entre a Administragdo e o particular, mas é maior a proximidade entre
ambos, tendo o administrado maior poder de influenciar as decisbes
governamentais; por isso mesmo se diz que a descentralizacdo de atribuigdes para os
entes locais é um dado essencial para a democracia;

c) a participacdo direta, em que ndo ha um eleito entre a Administracdo e o
administrado. Esta é a que mais interessa ao tema especifico deste trabalho, do qual
serdo excluidas as formas de participacdo popular no processo legislativo (veto
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popular, iniciativa popular, etc) porque so interessam aqui as formas de participacéo
na Administracdo Puablica.

Di Pietro (1993, p. 134-138), utilizando a teoria de Ferrielo (1974) por sua vez, sugere

uma classifica¢do dicotdmica, com evidentes méritos didaticos:

a) participagdo direta: a realizada sem a presenca de intermediarios eleitos;
exemplifica com o direito de ser ouvido e a enquete (consulta a opinido publica
sobre assunto de interesse geral);

b) participacéo indireta: a realizada por meio de intermediarios, eleitos ou indicados;
exemplifica com a participacdo popular em dérgédo de consulta, a participagdo popular
em drgdo de decisdo, a participacdo por meio do ombudsman e a participacao por via
do Poder Judiciério.

Para Enterria (1998, p. 82-93), a classificagdo das formas de participacdo na

administragdo puablica é vista de outra forma, como expressa a seguir:

a) participacdo organica: inser¢cdo dos cidaddos, enquanto tais (ndo como
funcionarios ou politicos), em ¢érgdos da estrutura do poder Publico; ex. as
corporagdes publicas; administracdo ndo corporativa; técnicas de representacdo de
interesses e técnica de colaboracdo de especialistas.

b) participacdo funcional: atuacdo cidada fora do aparato administrativo, mas em
atividades materialmente publicas, com o auxilio ou concordancia da
Administracdo; ex. consultas publicas; denincias; exercicio de agdes populares;
peticOes e propostas;

C) participagdo cooperativa: atuacdo do cidaddo como sujeito privado, sem exercer
funcdo materialmente publica, mas em atividades de interesse geral, com apoio do
Poder Publico. Ex. atividades de entidades de utilidade publica, entre outras.

Portanto, com esta ordenacdo dos tipos de participacdo popular na administracdo
publica é possivel estruturar 0s inimeros instrumentos, os diversos tipos e procedimentos
existentes sobre a tematica da participagdo, com o intuito de aplica-la no planejamento

urbano.

4.4 Procedimento, Tipos e Instrumentos de Participacao

Néo existe forma juridica que contemple de maneira pacifica a I6gica racional de
participacdo popular, ou seja, ndo existe um modelo por meio do qual as pessoas sigam e
venham a obter bons resultados participativos, fato que ndo inviabiliza identificar, na
legislagdo ou em qualquer meio costumeiro, os diversos procedimentos, 0s tipos e 0s
instrumentos que se acham em uso, disponibilizados, que estdo hoje empregados na
administracdo publica, com maior ou menor grau de autenticidade e integracdo social. Nos

limites desta intervencdo, cabe referir em especial aos seguintes quando empregados para
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tutela de interesses sociais.

e Colegiados Publicos: reconhecimento a cidaddos ou a entidades representativas do
direito de integrar 6rgdo de consulta ou de deliberacéo colegial no Poder Publico, comumente
conhecido como Conselhos de Politicas Publicas, que, para Gohn (2011, p.7), s&o como
"canais de participacdo que articulam representantes da populacédo e membro do poder publico
estatal em préaticas que dizem respeito & gestdo de bens publicos”, sdo intensamente
experimentados nas esferas federal, estadual e municipal, podendo ser encontrada uma vasta
literatura sobre o assunto (GOHN, 2011; HABERMANSs, 1989; IPEA, 2013; POLIS/INESC,
2011; PONTUAL, 2008; TATAGIBA, 2002, ARZABE, 2016, AVRITZER, 2010); cada
conselho possui legislagdo prépria do Ente Federativo que o cria, tornado incontaveis as leis
confeccionadas para a criagdo de cada 6rgdo; dentre eles, destacam-se:

o Conselhos Gestores: séo especificos para a gestdo democratica em relacdo a
participacao popular sobre as politicas publicas;

o Gestdo Orcamentaria Participativa: é uma atividade pela qual a populagédo
decide, sob critérios, sobre a aplicacdo dos recursos pela administracdo municipal em obras
e servicos, destacando-se que, neste caso, ndo existe lei especifica;

o Comités: a composicgdo diversificada e democréatica dos Comités contribui para
que todos os setores da sociedade com interesse especifico dos seus fins tenham
representacdo e poder de decisdo sobre sua gestdo. Sdo compostos pelos diversos setores da
sociedade civil ou dos poderes publicos e tém como competéncias aprovar os Planos que
envolvem seu objeto e objetivos; arbitrar conflitos sobre assuntos de interesse dos comités
em primeira instancia administrativa; estabelecer mecanismos e sugerir propostas, entre
outros. Existem os Comités de Bacias Hidrograficas, de Educacdo, de Esportes Olimpicos,
entre outros. Especificamente no que trata das bacias hidrogréaficas, cabe ressaltar o carater
regional e intermunicipal de sua atuacdo, num conceito que poderia ser estendido
beneficamente a outros temas como o descarte de residuos, a satde, a mobilidade, a protecédo
de biomas, ou seja, temas que ultrapassam os limites dos municipios, mas que os afetam
diretamente;

e Debates, audiéncias e consultas publicas/consulta prévia: sdo instrumentos habeis
para promover didlogo por meio de um amplo debate com os atores sociais, em busca de
alternativas para a solucdo de problemas que contenham interesse publico relevante, séo

sessOes de discussdo, abertas ao publico, sobre tema ainda passivel de decisdo. Esta
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modalidade esta prevista na Constituicdo Federal de 1988, arts. 58, §2°, Il; art. 63, Paragrafo
unico; Art. 18, 84 e nas legislacdes infraconstitucional, como no Estatuto da Cidade art. 40, §
4° inciso . A Resolugdo n° 25 do Conselho das Cidades, art. 8°, explica que as audiéncias
publicas tém por finalidade informar, colher subsidios, debater, rever e analisar o contetido do
Plano Diretor Participativo; (RONILK, PINHEIRO, 2005).

o ReuniBes: sdo marcadas pelo 6rgdo publico para discussdo de determinada
pauta e para determinado publico; tém carater apenas de discussdo de assuntos especificos e
ndo permitem a plena participagdo, possuem carater menos formal do que os debates,
audiéncia e consultas publicas;

e Conferéncias: para Souza e colaboradores (2013, p.26), sdo “processos participativos
de interlocucéo entre Estado e sociedade, convocados pelo Poder Executivo e desenvolvidos
em etapas interconectadas a partir da escolha de representantes e da formulacéo de propostas
para politicas publicas”, ou seja, sdo instrumentos da democracia moderna que conjugam a
participacdo da sociedade civil e os representantes do governo (Federal, Estadual e
Municipal) nas discussdes e nas deliberagdes de um determinado tema, geralmente de
politicas publicas. Iniciou-se no governo de Getulio Vargas, no art. 90 da Lei n® 378/1937,
de 13 de janeiro de 1937, e até hoje os gestores utilizam este instrumento; nesta modalidade
se destacam as Conferéncias das Cidades, realizadas primeiramente nas instancias
municipais e depois nas estaduais e convergindo para uma Conferéncia Nacional. Segundo o
Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA, 2012), as conferéncias podem ser
entendidas como processos participativos convocados por 6rgdos do Poder Executivo que
reinem, com certa periodicidade, representantes do Estado e da sociedade para dialogar a
respeito de politicas puablicas (ROLNIK, 2006). Sd8 mecanismos constitucionais de
consultas a populacdo para deliberarem sobre determinado assunto de relevante interesse
populacional;

o Plebiscito: na iminéncia de um projeto de lei que, ainda em discussdo e na
condicdo, ndo foi aprovado, é possivel lancar-se méo do plebiscito para saber se a populagéo
guer ou ndo a sua aprovacdo como previsto nos Art. 14, I; Art. 18, 83°, Art. 49, XV da CF/88,
Art. 2° dos Atos das Disposi¢des Constitucionais Transitérios — ADCTs. (BRASIL, 1988);

o Referendo: numa condicdo de determinada lei que estd em vigor, ou seja, que

foi aprovada antes de realizar do referendo. Procede-se ao referendo para saber se populagéo
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quer ou ndo sua continuidade, conforme previsto no Art. 14, 1l; Art. 49, XV, Art. 84, Vill e
XX da CF/88, (BRASIL, 1988);;

o Iniciativa popular: refere-se a possibilidade da populacdo apresentar projetos
de lei para serem votados no Congresso Nacional. Esse instrumento € utilizado na democracia
direta ou democracia semidireta, como no Art. 14, 11I; Art. 27, 84°; Art. 29, XIII e Art. 61,
83° da CF/88 (BRASIL, 1988); séo exemplos as iniciativas que culminaram em Lei da Ficha
Limpa, a proposicdo em discussdo do Projeto de Lei de Prevencdo e Combate a Corrupcéo;

o Agdes Judiciais de “Controle Social”: referem-se as possibilidades de, por
iniciativa popular (acdo popular, acdo civil publica, mandado de seguranca coletivo, acdo de
inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, entre outras), serem contestados atos e
encaminhamentos que possam vir a contrariar o interesse publico, e, opostamente aos
preceitos constitucionais, o cidadao pode buscar na justica, por meio destas agdes, a solugcéo
do descontrole social;

o Atuacdo do Ministério Publico que, além do seu atributo de ajuizar acOes
judiciais, pode também utilizar o Termo de Ajuste de Conduta (TAC), instrumento que
permite ajuste entre o 6rgdo publico e o causador do dano no sentido de reestabelecer a ordem
social; se o dano foi causado, é realizado um acordo (TAC) para a recuperacdo da area
degradada ou para firmar uma obrigacdo que diz respeito ao bem comum;

o Reclamacdo relativa ao funcionamento dos servicos publicos difere da
representacdo administrativa, pois se fundamenta em relacdo juridica entre o Estado ou
concessionario do Estado e o particular-usuario;

o Denuncia puablica: instrumento de formalizacdo de dendncias quanto ao mau
funcionamento ou responsabilidade especial de agente publico; ex. representacdo
administrativa, Lei n° 4.898 de 9 de dezembro de 1965;

o Colaboragédo executiva: organiza¢es que desenvolvam, sem intuito lucrativo,
com alcance amplo ou comunitério, atividades de colaboracdo em areas de atendimento social
direto;

o Ombudsman (ouvidor): o 6rgao da administracdo disponibiliza esta funcdo para
tentar sanar os problemas da populacdo em relacdo aos servigos publicos;

o Fiscalizagdo orgéanica, obrigatoriedade, por exemplo, de participacdo de
entidades representativas em bancas de concursos publicos; exemplo: OAB, Ordem dos

Advogados do Brasil.
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Alguns desses mecanismos procedimentais encontram fundamento constitucional
direto (CF, v.g., arts. Art. 50, XXXII, XXXXIV, "a", LXIX, LXX, LXXI, LXXII, LXXIII,
LXXVII; 10; 37, 3% 58, II; 74, §2°, 132; 216, §1°). Outros encontram arrimo em regulacéo
infraconstitucional, como os constantes da recente Lei de Normas Gerais de Processo
Administrativo (Lei 9784/99, v.g.,Art.s. 31 a 34).

e Protestos nas ruas, panelacos, greve e reivindicagfes: todos podem reunir-se
pacificamente, sem armas, em locais abertos ao publico, independentemente de autorizacéo,
desde que ndo frustrem outra reunido anteriormente convocada para o mesmo local, sendo
apenas exigido prévio aviso a autoridade competente, previsao do Art. 5°, XVI, art. 37, VII da
CF/88 (BRASIL, 1988);

o Mutirdo, Horta Comunitaria, entre outras formas em que as pessoas se reinem
para desempenhar um papel coletivo como, por exemplo, construcdo de casas populares, o
que eleva a participacao para a auto-gestdo na qual os arranjos entre os cidaddos solucionam
demandas publicas.

e Processo Eleitoral (Sufragio Universal - voto): o artigo 14, caput, (BRASIL, 1988);
retrata que a soberania popular sera exercida pelo sufragio universal e pelo voto direto e
secreto, com valor igual para todos, e, nos termos da lei. No 81° afirma que é obrigatério a
todos os cidadaos brasileiros (incluindo analfabetos e a participacdo espontanea de menores
até 16 anos); além da possibilidade duplice em que o cidaddo deve votar e pode ser votado se
tiver interesse e atender as minimas exigéncias. Trata-se, neste caso, de uma participacao
compulsoria;

e Uso dos meios de comunicacdo (midia): é um importantissimo fator, neste periodo
contemporaneo, que permite tanto a divulgacdo dos atos administrativos e de seus
posicionamentos, quanto a manifestacao por parte da populacdo. A midia, como um elo entre
a populacdo e o governo, exerce um importante papel social, na integracdo ou na
desintegracdo de conceitos, de imagens e de posicionamentos. Deve-se considerar neste
aspecto, um olhar de muita atencdo, pois a midia se constitui um influente mecanismo de
intervencdo social, artigo 5°, XIV da CF/88 (BRASIL, 1988);

o Oferecimento a populacdo de softwares especificos (sistemas proprios para
efetivar a participacdo) e, mais modernamente, de aplicativos com fins especificos,
conhecidos como “Internet das Coisas” que, aos poucos, transforma a cidade em cidade

inteligente (smart city). Este instrumento, de forte impacto pela sua facilidade de utilizacéo,
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permite imediato e direto acesso da populagdo as questdes publicas, tanto em relagdo a
informacao sobre os atos administrativos tomados pelos gestores, quanto disponibilizar para a
populacdo canais diretos de comunicacbes, diminuindo o distanciamento existente entre
governo e povo; pode-se constatar uma nova conceituagdo neste sentido denominada
Democracia Digital, cuja manifestacdo popular se dé rapidamente por meio das Redes Sociais
e contém um forte impacto na representatividade que, se bem utilizado, pode aproximar a
auto-gesto, na qual o cidaddo pode exercer o seu papel de fiscal da sociedade, participando
diretamente das decisdes, problemas e solugdes publicas;

e Formacdo e participagdes nas Organizagdes Ndo Governamentais (ONGs). Estas
possuem um importante papel social, realizando tarefas com fins sociais para cobrir lacunas
deixadas pela administracdo publica. Constituem-se em algumas formas juridicas como:
AssociacOes, Fundacdes, Cooperativas, Sociedades sem fins lucrativos, entre outros, e se
qualificam como de Utilidade Publica nas trés esferas de governo, além das outras
qualificadoras.

o Certificado de Entidade Beneficente de Assisténcia Social (CEBAS);

o Organizagdo da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP);

o Organizacdo Social (OS), ou Organizacdo Civil de Interesse Social, ou de
Interesse Especifico;

o Cooperativas Populares ou Comunitérias.

o Associagdes de Bairro: neste topico também cabe ressaltar o seu papel, pois
focalizam o desenvolvimento da regido e criam palcos para as pessoas debaterem o0s
problemas cotidianos encontrados no bairro em que vivem.;

o Formacdo e participacdo em OrganizacGes ndo Governamentais: Associacdo
Brasileira dos Fabricantes de Brinquedos - ABRINQ. Todos pela Educacéo;

e Formacdo e participacdo nos Sindicatos de trabalhadores e empregadores. O artigo
8° da CF/88 regulamenta a formacdo sindical dando as diretrizes importantes para o seu
funcionamento; Central Unica dos Trabalhadores, Forca Sindical, Associacdo dos Docentes
da USP que interagem nos movimentos sociais com fim especifico de proteger o direito dos
trabalhadores;

e Formagcdo de participacdo nos Partidos Politicos, previsdo do art. 17 da CF/88 onde

é livre a criacdo, a fusdo, a incorporacdo e a extingdo de partidos politicos, resguardados a
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soberania nacional, o regime democratico, o pluripartidarismo, os direitos fundamentais da
pessoa humana;

e Formacdo e participacdo em institucionais representativas das classes patronais:
Federacdo Nacional dos Bancos -Fenaban, Associacdo Nacional dos. Fabricantes de
Veiculos Automotores - Anfavea, Centro das Industrias do Estado de Sdo Paulo — CIESP,
Federacdo das Industrias do Estado de S&o Paulo - Fiesp, Federacdo das Inddstrias do Estado
do Rio de Janeiro — Firjan;

e Participacdo em grupos e associacOes religiosos: o Brasil € um pais laico e aceita a
participacao e a fundacdo de religides. Segundo o artigo 5°, VI, da CF/88 “é inviolavel a
liberdade de consciéncia e de crenga, sendo assegurado o livre exercicio dos cultos
religiosos e garantida, na forma da lei, a protecdo aos locais de culto e a suas liturgias.” Os
grupos religiosos realizam um papel fundamental a sociedade tanto em questdo de valores
ligados a religido e a filantropia quanto as questdes de atendimento ao individuo;

e Participacdo em grupos sociais e clubes de servicos tais como Rotary Clube, Lions
Clube, Maconaria, Rosa Cruz, Clubes de Recreacdo, de Esporte e Lazer, DeMolay, Rotaract
e Interact, Grupo de Escoteiros, Associacfes Atléticas, Centros Académicos e suas
confederacdes: Unido Nacional dos Estudantes - UNE, Unido Brasileira dos Estudantes -
UBES, entre inlmeros outros existentes que formam a sociedade brasileira. Desenvolvem o0s
ambientes de representatividade onde as pessoas podem ser vistas e também ver e interagir
com as outras, obter e transmitir informacdes, integrarem-se a sociedade, que podem ser
importantes na formacao cidada, formando o espirito da sociedade. Um dos aspectos mais
significativos dessas aglutinagdes populares reside na possibilidade de se destacarem novas
liderancas. A organizacdo comunitaria de cooperativas de producdo, hortas, centros de
artesanato, sob o conceito de tecnologias de méo de obra intensivas, melhor caracterizadas
pelo Prof. Henrique Rattner, da FVG, na década de 1970, como tecnologias apropriadas,
revelam este carater formador de consciéncia popular e a emergéncia de suas liderancas;

e Pesquisas de opinido publica promovidas formalmente por institui¢es credenciadas
e sob a vigilancia da autoridade eleitoral, tal como Instituto Brasileiro de Opinido Publica e
Estatistica - IBOPE, Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE, DATA FOLHA,
entre outras;

o Outro importante palco de participacdo popular, mesmo que informal, é o

costume que se tem em algumas cidades, onde as pessoas se reinem, marcam encontros em
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padarias, pragas, bares para, alem de se alimentarem ou tomarem um café, também discutirem
0s problemas da cidade e, mesmo que teoricamente, ddo possiveis solugdes. Talvez o mais
famoso point seja 0 Boca Maldita, de Curitiba, ou o Café Dona Julia, em Séo Carlos-SP.

Finalizando, cabe destacar a disponibilizacdo do Ramal 156, para o encaminhamento
de reclamagdes ou reivindica¢des a autoridade municipal, e o ramal 190, para acesso a
autoridade policial. Na revisdo do Plano Diretor Municipal da cidade de Séo Paulo, obteve-se
um leque de instrumentos e de sistemas disponibilizados aos cidaddos da Grande Séo Paulo,
no sentido de se incentivar a participacdo cidada, cujos resultados, entretanto, sdo pouco
expressivos dado que a receptividade da atividade municipal ndo se efetiva.

O regime democratico pressupde eleicdes livres e existéncia de diferentes partidos
politicos em uma dada sociedade. Os partidos politicos sdo 0s meios utilizados para a pratica
da democracia representativa. Um partido politico € um grupo organizado formal e legalmente
constituido, com base em formas voluntérias de participacdo, em uma associacao orientada
ideologicamente e propondo programas partidarios de acdo ou de governo, para influenciar ou
ocupar o poder politico, sendo responsavel por representar os interesses dos diferentes grupos
sociais, segundo uma otica especifica. No caso brasileiro, sob as leis eleitorais vigentes, a
proliferacdo de partidos, com 35 segundo o Tribunal Superior Eleitoral (BRASIL, 2016),
provocou uma dilui¢do conceitual e sua perda de identidade representativa, descaracterizando
a legitimidade da prética politica no interesse do estado para se assemelhar a um balcéo de
negocios.

Muito se apregoa sobre a necessidade de atualizacdo das instituicbes publicas em
direcdo a uma aproximacdo com o modelo democratico ideal, o que esta a exigir reformas
politicas tributarias, do sistema juridico, penitenciario, educacional frente as novas demandas,
entretanto se nota a falta de liderangas com visdo de estado, de estadistas capazes de bem
conduzir os destinos do pais, estrategicamente e com soberania.

Importante destacar, ainda, a forte atuacdo do Ministério Publico (MP) e da Defensoria
Publica, conforme Capitulo IV da CF/1988 (BRASIL, 1988), criados a partir de 1988 para
garantir a ordem publica e a paz social, sempre em defesa do coletivo em detrimento do
individual. Sua atuacdo pode se dar, inicialmente, ap0s a constatacdo dos fatos, por meio de
Termo de Ajuste de Conduta (TAC) gque é uma espécie de contrato firmado entre 0 MP e 0
acusado que se comprometerd em resolver determinadas pendéncias. Esta esfera de poder

também é competente para ajuizar acao civil publica e exerce uma constante vigilancia sobre
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0s atos dos poderes executivo e legislativo em todas as esferas, o que resulta em indispensavel
contribuicdo a representatividade.

Assim posto, mapeadas as inimeras formas de participacdo popular, faz-se
importante recortar para o presente trabalho que na cidade de So Carlos — SP foram poucas
efetivamente utilizadas para a reviséo do Plano Diretor Municipal, o que implica comprovar,

numa analise comparativa, a baixa adesdo dos particulares, ONGs da cidade.

4.5 Alguns Limites Encontrados para Participacdo Popular Direta no Planejamento
Urbano

Reconhecidamente, a andlise critica das condicdes existenciais no ambiente urbano
clama por profundas investigagdes de seus postulados percebidos como reducionistas e
simplificadores de uma realidade em ebulicdo, conforme o filésofo Lefebvre (1991), visto
terem sido estabelecidos preponderantemente sob a 6tica do modo de producdo capitalista,
norteadora, por muito tempo, de comportamentos sociais que extrapolaram o ambiente de
producdo para atingirem modos de vida urbanos e seus reflexos na politica. Cabe definir,
indagando ‘qual o sujeito a quem se deve servir’ que, segundo Lefebvre (1991, p. 56), citando
Nietsche, afirma que é “a este homem de agora, a este projeto inacabado em perpétua
transformagdo”; torna-se, assim, necessario e urgente deixar para tras 0s mitos e os limites da
vida rural e da pratica vigente de carater conformista e submissa e passar a melhor entender e
conceituar as potencialidades ensejadas pela atualidade e as preméncias da sociedade urbana.

Se até entdo prepondera uma préatica que prestigia a concentracdo de poder politico,
cujas decisfes determinantes sdo de carater unilateral, de cima para baixo, urge reverem-se 0s
conceitos de estrutura, de funcdo e de formatacdo hierarquica de poder que se acham em
visivel desacerto (ABID, OLIVEIRA, 2013). Identificar e reconhecer seu alcance, seus ares
de validez, seus limites de validacdo e suas relacbes reciprocas, e mais, buscar a compreensao
de que os cidaddos fazem parte de um todo e que, sem privilegiar nenhuma das partes, se
possa garantir certa independéncia e uma relativa autonomia, sdo aspectos constituintes de um
sistema dogmatico e pleno de significacdes no que se refere ao estruturalismo, ao formalismo
e ao funcionalismo. Tanto os politicos como os cidaddos, em suas varias categorias
socioecondmicas, se sustentam segundo uma rede de significacbes em um sistema que nao é
estatico e que esta sujeita a variagdes de acordo com a sociedade ou da parcela de sociedade a

qual pertencem. Cabe lembrar que “o homem ¢ um animal suspenso em redes de significancia
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que ele mesmo criou”, ensina Geertz (2003, p. 121). Uma ma explicitagdo dessas
significacbes pode comprometer toda a eficacia do regime democratico em funcao dos erros
que estdo a atribui-las, numa racionalizacao simploria da praxis politica da qual se tem apenas
frageis nocOes, ideias e projecOes de como sdo realmente e como tendem a se tornar
futuramente, em que se manifesta preponderantemente o compromisso individualizado em si
e em seu grupo de interesse.

A civilidade do comportamento das pessoas tende a refletir a honestidade de seus
governos que, por sua vez, reflete a qualidade e a idoneidade de seus atos, como se apresenta
em Khanna (2008). Para este autor, a corrup¢do é praticamente invisivel no Primeiro Mundo,
desenfreada no Terceiro e sutil no Segundo, o que torna facil posicionar o Brasil.
Considerando-se que a globalizacdo enfraquece o dominio burgués, faz-se necessaria uma
democracia mais forte para ser mediadora entre grupos de interesse cada vez mais poderosos,
com representatividade efetiva entre capitalistas, sindicatos e as classes menos favorecidas, o
gue comeca com uma reforma fiscal para que seus efeitos distributivos dos servicos
constitucionalmente atribuidos ao estado venham a ter um carater equitativo, conforme
Khanna (2008). De fato, o poder concentrador da economia neoliberal globalizada identifica-
se pela intensidade acelerada de individuos e de grupos sociais a partir do pouco
conhecimento que detém. Existe uma relacdo biunivoca entre tecnologia (inovacédo) e capital,
cada qual realimentando e empoderando o outro e, consequentemente, excluindo os menos
(ou ndo) preparados e agredindo o meio ambiente. Esses fendmenos de concentracdo para
poucos e de exclusdo para a maioria afeta as relagcdes de poder e de participacdo cidada uma
vez que a tecnologia ndo é politicamente neutra.

Ainda que a forma democratica, nos moldes adotados pelo Brasil, pressuponha uma
ténue participacdo popular nos processos de tomada de decisdes publicas e se disponibilizem
inimeros instrumentos legais aplicadveis para sua consecucdo, de modo a garantir a
contextualizacdo de Estado Democratico de Direito, longe esta se obter legitima efetividade
(OLIVEIRA et al., 2016).

Reconhece-se que 0 processo é complexo e contraditoério por envolver o estado,
cidadao, sociedade e mercado, em seus interesses difusos ou concentrados, entretanto, apesar
de passados vinte e oito (28) anos da promulgacdo constitucional, verifica-se que a

participacdo popular ainda € incipiente e necessita de processos de revisdo, como
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anteriormente apresentada. Esta cadtica condigdo de ndo participacdo pode ser explicada pelas
raz0Ges que se apresentam a seguir:

a) falta de estrutura adequada para fornecer acesso aos cidaddos e com vistas a
efetivar esta participacdo. Compreende estrutura as questbes fisicas e espaciais, locais
adequados para as pessoas se reunirem e debaterem sobre as questdes municipais. Esses locais
podem ser fisicos ou virtuais. As atuais estruturas se apoiam fortemente nas praxis e menos
nos projetos técnicos e cientificos a partir de ideologias e calcados em humanismo, segundo
Lefebvre (1991), o que tende a perenizar o status quo ante o detrimento das possibilidades de
uma evolugéo construtiva em dire¢cdo a uma sociedade harmonica. A falta de interesse de
guem detém o poder em ndo dividi-lo consensualmente e, assim, persistir em tomar as
decisbes que lhe convier, distanciando a populacdo do governo, o que verticaliza de cima para
baixo as decisdes sem chances de reflexdes mais amadurecidas. Ressalta-se, aqui, segundo
Schmitt (1992), o conceito de neutralidade do estado no regime democrético, onde se supde
que as decisdes se baseiam na escolha da maioria tendo-se em vista o interesse coletivo. De
maneira distorcida, entretanto, o estado sob controle de representantes de grupos hegemaonicos
ndo se comporta com isencdo e neutralidade uma vez que a ele resta intervir de acordo com 0s
interesses localizados em grupos de poder, dado o desequilibrio dos setores, o que implica
dizer que, por principio, a democracia ndo atua literalmente com autonomia de sua gestéo,
estando sim submetida, de alguma forma, a forcas de frequéncia e a intensidade variada de
interesse individualizado.

b) distanciamento geogréfico do centro decisorio do pais: o Distrito Federal se acha
localizado, dadas as dimensfes nacionais, de certa forma, convenientemente longe da maioria
das pessoas que, em seus estados e municipios, se disponham a acompanhar as decisdes
governamentais. A elas cabe tomar conhecimento dos fatos indiretamente, somente por meio
dos canais de comunicacao disponiveis e nem sempre estes se acham acessiveis a maioria. A
falta de clareza e a democratizacdo das informacdes, de maneira interativa ou responsiva,
caracterizam um dos fatores que ensejam a centralizacdo do poder politico na Unido,
relegando aos Estados e aos Municipios aspectos secundarios ou ja decorrentes de decisdes
tomadas. A falta de transparéncia nos atos da administragdo publica, em consequéncia,
contribui fortemente para a dissociacdo cognitiva dos cidaddos, o que pode caracterizar uma

pratica intencional do poder dominante a sua conveniéncia.
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c) os baixos niveis atingidos pela educacdo formal da maioria das pessoas constituem-
se num dos importantes fatores conducentes ao exercicio pleno da cidadania, afetando
também outros aspectos como a capacitacdo para o trabalho e para um desempenho com
qualidade e com produtividade. Numa condi¢do cidada hipossuficiente, regida pelo
analfabetismo ou pelo analfabetismo funcional, descrito por Brecht (2007), as pessoas
desinteressam-se pelas decisdes politicas e, mesmo ndo confiando na figura do cidadao
politico, entregam a responsabilidade da administracdo publica para um pseudo representante,
terceirizando seus deveres e direitos de mao beijada. Também cabe afirmar que os baixos
niveis de qualificacdo e o desinteresse propagado nao contribuem para a formacgdo de
liderancas habeis para assumirem a responsabilidade de representar seus pares, Visto que,
individualmente, ndo se constroem pessoas com um olhar critico sobre as distorcidas
informagdes que lhe sdo passadas e sobre a realidade sob as quais vivem.

d) os meios de comunicagdo em geral- a imprensa escrita, televisiva, digital ou falada-
possuem alto indice de receptividade pela populacdo, sendo que as informacdes transmitidas
tornam-se “verdades absolutas”, j& que a versdo chega a ter mais impacto que o fato. Na
aldeia global, a acdo da midia caracteriza um poder paralelo que se sobrepbe a acdo de
politicos, de maneira que se estabelece uma relacdo de sujeicdo destes, favorecendo-os ou
desprestigiando-os em convenientes alinhamentos. Nesse sentido, foi cognominado o 4°
poder. Com isso, ocorre uma relativizacao do conceito puro de democracia.

e) no mundo atual, da geragdo Y ou da geracdo @, vem ocorrendo uma forte
tendéncia a individualidade comportamental em detrimento do sentimento coletivista ou de
solidariedade comunitaria. A fragilizacdo do espirito coletivo dos cidaddos somada a
percepcao de uma imagem fortemente negativa da classe politica faz com que os cidadaos de
bem, potenciais lideres politicos, se mantenham afastados das lides ao mesmo tempo em que,
em sentido contrario, as pessoas que tomam a frente e se apresentam sdo rechagadas ou postas
sob suspeicdo de pronto pela coletividade. Esta individualizacdo das pessoas é algo
preocupante na formacdo do pais uma vez que contribui para o enfraquecimento da doutrina,
dos valores, do espirito das regras de conduta entendidos como principios fundamentais na
construgéo de cidaddos civilizados, segundo Colenci Jr (2007).

f) a impossibilidade pratica sob as limitacbes de carater legal, institucional,
corporativo prevalentes de se exercer, em sua plenitude, a fun¢do controle, segundo Souza

(2002), se verifica por ser a politica autarquica ndo transparente e infensa as melhores
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intengbes por quem de direito. Com a sentida auséncia e, porque n&o intencional, de
mecanismos verdadeiramente eficazes de controle e pelas condi¢Ges de impunidade reinante,
tornam o ambito de atuacgdo direta ou indireta da politica pablica presa facil da manipulacéo e
da corrupcdo endémica, o que so reforca aquilo que, nas ideologias e teorias elitistas, chega a
ser estabelecido como uma espécie de virtude civica (caso contréario, sua inexisténcia
“sobrecarregaria” o sistema politico com suas infindaveis demandas e seus desejos de
participacdo). Assim sendo, a apatia politica resulta na pronta aquiescéncia de se deixar a
“politica” para os “politicos”. Neste aspecto, quando o cidaddo que ndo gosta de politica e de
se envolver em politica, certamente deixard a cargo dos politicos decidirem seu destino por
ele.

g) o “distanciamento social” que, gradualmente, se estabelece a partir da legitimidade
da acdo das liderancas populares, da lida em tempo real em direcdo ao deslumbramento, a
ascensdo e ao comprometimento aos atrativos e confortaveis patamares de mordomia de uma
aristocracia politica, distanciando-os de seus compromissos originarios sob novos interesses.

Das razdes apresentadas, com aplicacdo em maior ou menor intensidade, entre outras,
estdo a persistir as manifestacbes e o0s esforcos voluntariosos das pessoas de se
comprometerem e de participarem diretamente das tomadas de decisfes. Embora os governos
de esquerda propugnem que tais iniciativas encontrem ressonancia em sua ideologia, a pratica
vigente demonstra que tais acfes tém um carater mais aparente do que um estagio real de
participacdo dada a orquestracdo e a profissionalizacdo de “mentores” que encabegam os
movimentos reivindicatorios que, mesmo sendo legitimos, se verificam intempestivamente, de
maneira ndo propositiva, resultando em ac6es indcuas na maioria dos casos. Para Lefebvre
(1991), os movimentos de reivindicacdo social devem apoiar-se nas classes operarias sob a
tutela da esquerda. Entretanto o fato mais significativo € o de que as classes operarias em seu
cotidiano séo treinadas e atuam de forma disciplinada em empresas de cultura capitalista, sob
principios organizacionais e capacitacdo produtiva que, entre outras atribuicdes, prestigiam a
livre iniciativa, a criatividade e a formacdo de liderancas produtivas. Para Toffler (1980) estas
caracteristicas extrapolam os limites das empresas e repercutem nas familias e nas
comunidades onde vivem o que representa um relevante ponto de partida. Thurow (1997)
trata sob este ponto de vista, ndo sdo despreziveis as consideracGes de renomados

pesquisadores de que os excedentes gerados pelo capitalismo é que tém permitido, por
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transbordamento, atender as mais agudas demandas sociais ao longo do tempo, mesmo com

evidentes falhas, como o fato de ser um modelo fortemente excludente.

4.6 A Questao do Contingenciamento da Participacdo Cidada

Uma das perspectivas para 0 melhor equacionamento da questdo da participacdo
popular pode ser direcionada para o contingenciamento de seus limites sob os olhares
subjetivo, qualitativo e quantitativo dos vetores que venham a definir representatividade
legitima, direta ou indiretamente. Esta pesquisa ndo encontrou, até este ponto, relatos sobre
este importante aspecto: as possibilidades de estabelecimento de Ilimites ou o
contingenciamento no tratamento do tema. Ocorre que, por falta de métrica e de parametros
habeis para se avaliarem a legitimidade de propoésitos e as competéncias relacionadas ao
engajamento dos cidadd@os na politica, em seus grupos de interesse, toda sorte de distor¢des e
descalabros no uso das ferramentas de participacdo popular, embora existentes, ganham
corpo. As variaveis representativas da participacdo popular podem ser caracterizadas como
variaveis de entrada e variaveis de saida, sendo um dos problemas centrais aqueles que se
referem a atribuicdo de pesos e valores adequados aos diversos parametros de influéncia. Uma
vez estabelecidos, tém-se, de fato, atribuido ao sistema geral que contextualiza a
representatividade cidada uma individualidade quantitativa, habilitando-o a aceitar conjuntos
prescritos de varidveis de entrada e transforma-las em correspondentes conjuntos singulares
de variaveis de saida, conforme Azimow (1968). Se os parametros forem considerados
satisfatoriamente, as variaveis de saida resultantes serdo aceitaveis em espécie e valor
contanto que, naturalmente, a concepcdo do problema original em discussdo represente,
potencialmente, solucGes satisfatdrias.

Em sintese, a questdo da participacdo cidada, constitui-se em um procedimento de
escolhas entre varidveis qualitativas e quantitativas, subjetivas ou objetivamente
estabelecidas, a serem analisadas sob uma sistematica racionalidade e estilo de lideranca, num
chamado conjunto 6timo de parametros (TORRES, 2009). Se as eventuais pressdes dos
diversos setores interessados vierem a alterar as variaveis de entrada, as variaveis de saida
acusardo modificagdes que poderdo ser pacificamente aceitas ou ndo, estabelecendo-se
situagBes controvérsias com consequéncias imprevisiveis. Este conjunto étimo de pardmetros
a serem selecionados tem significancia se resultante de critérios escolhidos e apropriados a

discussdo do problema em questdo. A subordinacéo de determinados parametros a interesses
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especificos, condicionando-os, coloca o critério em condi¢do de subotimizacéo, afastando-o
dos seus mais altos objetivos com consequéncias funestas. Pesquisa operacional e sistemas
computacionais de representacdo matematica, simulaces sdo ferramentas indispensaveis na
busca de solucbes de problemas complexos em que subjetividade, cultura, clima
organizacional, governabilidade, lideranga e analise situacional tém inevitavel peso em
questdes tecnoldgicas, estratégicas, econdmicas e tempestivas.

A prevaléncia de ambiguidade na participacdo representativa que em esséncia, € feita
por pessoas, exige flexibilizacdo entre humanismo e racionalidade, intransigéncia e tolerancia,
uma vez que essas se opdem, argumentam, contradizem, desacreditam, duvidam, agem com
hipocrisia, improvisam, se antagonizam, desconfiam, vacilam, questionam, desaprovam, se
omitem, e se revelam num conjunto de atitudes que conduzem a incompatibilidade e a
instabilidade no processo de tomada de decisdes, segundo Weick (2003), e que, como
explanado, por ndo deterem capacidade técnica para promover o bem comum, fazem surgir a
indagacdo se é necessario estabelecerem limites nas decisdes coletivas, ou seja, se compete e
de que forma isso se dard a maioria decidir a favor ou em detrimento, em desfavor da coisa
publica ou do préprio interesse coletivo.

Essas indagacgdes acarretam reflexdes de importante significacdo, pois muitas opgoes
discursivas podem ser levantadas como, por exemplo:

- participacdo popular x meio ambiente: o coletivo pode decidir sobre questdes que
irdo interferir de forma desastrosa na natureza a bem do progresso. Como exemplo, pode a
decisdo coletiva desrespeitar uma area de preservacdo para passar uma estrada de rodagem ou
para construir obras de moradia em morros; canalizar um rio para ampliar a area de ocupacéo
do solo; as areas de expansdo municipal ter como vetor locais de bacias hidrograficas. Pode o
coletivo decidir por regularizar area invadida onde sdo certos os desastres ambientais, entre
inimeras outras hipdteses. Ao que parece ndo existe l6gica em permitir tal descalabro, sendo
que o estudo técnico é muito mais importante que qualquer decisao coletiva;

- participacdo popular x patriménio historico e cultural: mesma interpretacdo deve-se
ter no presente caso, tal como: pode em decisdes formadas coletivamente interferir no
patrimoénio historico e cultural como, por exemplo, a demolicdo de prédios histéricos que
geralmente estdo localizados em &reas centrais para construcdo de um complexo esportivo ou
residenciais modernos; ocupacdo de prédios historicos para instalacdo de servigos publicos ou

dar-lhes outra destinagdo sem a devida restauragao ou preservagao;
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- participagdo popular x gestdo publica: como pode o povo entender a complexidade e
0s meandros da administracdo publica direta e indireta, toda a legislacdo positivada como uma
colcha de retalhos, que sequer o proprio administrador e sua equipe sabem ao certo o que é
permitido, além da dificuldade em entender o processo decisivo de como as decisdes dos
representantes sao tomadas. O gestor publico detém malicia e interesses passiveis de serem
percebidos ou explicitados a populacdo. Entende-se que transparéncia nas decisdes deve ser a
esséncia do negdcio, no entanto o processo de decisdo coletiva chega a ser moroso e nao
respaldaria a urgéncia eventual que o poder publico necessitaria;

- participacao popular x estudo técnico especializado: ndo pode ser aceito o fato de
gue um estudo técnico venha a ser confrontado ou néo, relegado ou desconsiderado, por uma
decisdo popular. Neste caso, cabe considerar o fato de que, mesmo se a populacéo decidir por
correr o risco, a administracdo publica detém responsabilidade e ndo deve permitir tal fato.
N&o se pretende aqui privilegiar o tecnicismo em detrimento do fator humanista, mas a
prevaléncia da razdo, caso o coletivo decidir-se precariamente sobre algo que possa Vir a ser
prejudicial;

- participacédo popular x rigor da lei: apesar dos esforcos governamentais no sentido
de incluir nos textos das leis infraconstitucionais a participacdo popular direta como prestigio
do exercicio de cidadania e da consideracdo legal de se penalizar o administrador publico pela
inocorréncia de atos administrativos dessa ordem, sob pena de improbidade administrativa,
percebe-se, no entanto, que tais leis estdo sendo paulatinamente enfraquecidas e em vias de
cair em desuso pela falta de definicdo légico-racional de sua aplicagdo ou de um modelo
estruturado a ser seguido. Tem prevalecido, como pratica corrente da vida politica, o interesse
na criacdo exacerbada de leis impositivamente, sem o compromisso de se estabelecerem
rigidas possibilidades de controle de sua efetividade, ou seja, leis que ndo sdo feitas para
serem cumpridas se esvaem no campo das “boas” inteng¢des. Este aspecto, entre outros,
reforca o contexto de prevaléncia do Direito Urbanistico;

- participacao popular x orcamento publico: trata-se de um programa desenvolvido na
década de 80, na cidade de Porto Alegre®, que serviu de exemplo para 0 mundo como um
exemplo de participacdo popular contributivamente, porém essa participagdo limitou-se ao
setor de obras e servigos e, ainda mais, limitou-se a escolher entre um ou outro. Assim, 0

estudo técnico levanta as possibilidades e as demandas para cada bairro ou zona urbana, e a

16 Sobre um dos mais divulgados é orcamentos participativos de Porto Alegre, ver Santos (2002).
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populacdo escolhe de forma mais limitada onde ird investir. S&o praticas comuns, em sentido
contrario, dentro do folclore politico, as que representam irreparaveis distor¢des perniciosas,
como 0s investimentos em obras visiveis e de certo impacto como a construcdo de
“chafarizes” em detrimento de obras enterradas; como as de saneamento ou o prestigio do
“efeito Aldeias Potemkin”, descrito por Khana'’; como aquele em que se determina a limpeza
e a pintura das regibes centrais mais visiveis das cidades as vésperas das elei¢des. Oliveira,
C.M. (2015) afirma que o Orgcamento Participativo é uma relevante forma de incluséo
democratica dos diversos segmentos da sociedade civil, que orienta o governo na partilha com
a populacéo do poder de deliberacdo por meio da escolha direta de representantes, adquirindo
um carater de cogestdo dos recursos publicos. Infelizmente, salvo engano, possibilita uma
discussdo participativa e opinativa apenas sobre parte da problematica urbana, geralmente
ligada mais diretamente aos problemas que afetam determinados individuos ou grupos. A
gestdo contributiva esta a exigir a visdo estratégica do todo municipal e uma clara discussao

sobre recursos, competéncias e prioridades.

4.7 Premissas e Limites de Ordem Superior no Estabelecimento de Critérios

Certamente ndo poderiam ser negligenciadas as consideracfes essenciais de uma acao
integrada e participativa, os parametros que venham a ser alinhados entre as premissas e a se
constituirem critérios na adocdo de limites de representatividade e de tomada de decisdo.
Entre eles, podem ser apontados:

a) a limitacdo de recursos econdmico-financeiros (exequibilidade econdmica) e sua
impossibilidade de utilizacdo frente @ magnitude de certos projetos, mesmo entendidos como
aplicaveis; cabe lembrar as graves intercorréncias descritas nas leis fundamentais da Ciéncia
da Economia, ao estabelecer sua Lei Hedonista na qual o homem procura o maximo de bem
estar com o minimo esforco, o que enseja a cultura do oportunismo e do jeitinho, em
detrimento do mérito; ou a inequacdo matematica insollvel, estabelecida pelas limitacGes
entre 0s escassos recursos disponiveis, sendo muitos ndo renovaveis e as impossibilidades de

atendimento das demandas, sempre crescentes, quanto ao comportamento individual e

17 Para Khana. Em O Segundo Mundo: impérios de influéncia na Nova Ordem Global. Intrinseca. RJ.) (2008.
p.28) Aldeias Potemkin: do nome do militar, politico e favorito de Catarina Il da Rissia que teria forjado e
retocado as fachadas e o aspecto das aldeias a beira do rio Dnieper, na Criméia, para causar boa impressdo a
czarina durante sua passagem de navio.
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consumista ou ao acelerado aumento demogréafico, ndo planejado, principalmente nas classes
menos favorecidas ou nas populacdes em estagio de hipossuficiéncia;

b) a impossibilidade de irrealizabilidade fisica por questes de competéncias
tecnoldgicas ou de gestdo, inexistentes, fracamente existentes ou intransponiveis;

c) a temporalidade decorrente de inexisténcia tempestiva de duragdes, prazos,
sazonalidades; agravadas por significancias em mandatos e ndo por compromisso de
oferecimento de solu¢des validas e duradouras;

d) as exigéncias prevalentes no estabelecimento de prioridades diante de emergéncias,
criticidade, inadiabilidade, inevitabilidade;

e) a questdo de visdo estratégica das liderancas frente a problemas ainda latentes e
potenciais, mas de relativa iminéncia, fato nem sempre percebido pelas pessoas comuns; as
perspectivas de longo prazo sao limitadas aos efeitos politicos de um mandato;

f) a idiossincrasia do lider no comando do executivo municipal e seu estilo de exercer
o comando. Afinal ele € quem tem a caneta...e que € o responsavel direto por suas decisdes;

g) o forte papel das comunicacdes de massa na inducdo de decisdes, com ou sem
manipulacdo, com ou sem o enderecamento a interesses especificos;

h) a necessidade de se estabelecerem “filtros” em diferentes niveis de selegdo em
direcdo aos fatores: oportunidade; mérito; conveniéncia, temporariedade; disponibilidade de
recursos; escolha entre demandas de amplitudes equivalentes; consideracdes taticas e

operacionais.
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5 UM~DIA§5NOSTICO DA EFETIVIDADE DA CONTRIBUICAO CIDADA NA
GESTAO PUBLICA MUNICIPAL!®

Neste capitulo é apresentado o resultado da revisdo bibliografica sobre a contribuicdo
dos cidaddos na gestdo puablica municipal, visando a uma atualizagdo conceitual sobre a
participacdo democratica na formag&o e no controle do planejamento municipal estratégico. O
enfoque € aqui colocado nas principais propostas de estabelecimento de uma meétrica de
avaliacdo de competéncias de desempenho dos diversos grupos que constituem a sociedade
urbana de modo a garantir uma participacéo efetiva.

Trata-se de um tema complexo devido a existéncia de macro e de micro fatores
(relacionados com o ambiente publico administrativo, com a diversidade social, com o0s
estilos de lideranca e com o nivel de maturidade gerencial) que influenciam fortemente o
ambiente em que se vive e, desta forma, condicionam grandemente a efetiva participacdo dos
cidaddos. Pretende-se com o presente trabalho apresentar o contexto do amplo panorama que
envolve o tema, os conceitos que devem ser levados em conta e apontar caminhos que

permitam um aprimoramento no dominio e na conducdo da tematica.

5.1 Aspectos Introdutorios

As intensas mudancas que se vivem na atualidade tém impactos diretos nos
comportamentos das sociedades, transformando individuos e instituicdes.

Considerando-se que a maior parte da populacdo vive crescentemente em cidades e
que estas se apresentam como fendmenos cada vez mais complexos, torna-se indispensavel
partir de uma visdo estratégica delas de modo que se identifiquem os varios fatores em que
assenta a sua mudanca e respectivas causas e, consequentemente, se tomem as melhores
decisbes com vista a resolucdo dos seus problemas e da populacdo que nelas reside
(FERRAO, 2003).

Uma viséo estratégica de cidade pressupde, desde logo, que se responda a um conjunto
de questdes como a de saber: O que é uma cidade?; Onde é que ela comeca e termina?; Quais
as dimensbes e perspectivas prevalecentes de cada uma delas (historica, socioldgica,

tecnoldgica, geografica, econdmica, politica), etc.? Todas sdo questdes de dificil resposta, ja

18 Artigo publicado na revista do Centro de Estudos de Direito do Ordenamento, do Urbanismo e do Ambiente,
vinculado a Universidade de Coimbra — Portugal, n° 36, ano XVII1_2. 2015 e ampliado pelo autor.
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que cada cidade tem o seu proprio DNA, a sua idiossincrasia, a sua cultura, 0s seus
personagens, e isto deve ser respeitado.

E a este proposito que se identificam distintos tipos de sociedade. Assim, existem as
sociedades-capital — com intensa e estruturada tecnologia — e as sociedades-mé&o de obra
— com escassa e semi ou ndo estruturada tecnologia. Existem, também, as sociedades que
detém o conhecimento e as sociedades que ndo detém o conhecimento, sendo dele altamente
dependentes ou subalternas. Neste contexto, surgem frequentemente fendmenos de excluséo
de cidaddos que demonstram incapacidade no acesso ao conhecimento, cabendo,
precisamente, ao gestor publico procurar superar estas caréncias, ainda que, intensificando
para o efeito (e de modo inteligente), 0 bom uso dos escassos recursos publicos, potenciando
as condicdes para a promocado de um desenvolvimento socioecondmico sustentavel.

E este desenvolvimento deve assentar-se, por sua vez, num conceito estruturado de
cidadania correspondendo esta, entre outras coisas, a um sentimento de pertenca a uma
comunidade e a um sentimento de compromisso dos cidaddos com a coisa publica, com
mutuo respeito.

Para que este tipo de cidadania exista, € necessario valorizar a autoestima da
populagédo, o que pode ser alcancado pela via da promocdo de fendmenos de participacao
direta dos cidadaos na elaboracdo dos planos e no controle da gestdo da sua cidade: se o
cidadao se sentir parte do processo de tomada de decisdo, certamente participara (VALENTE,
2012).

A lbgica da participacdo dos cidaddos na vida publica e na vida politica consta da
Constituicdo Federal Brasileira de 1988, conhecida como Constituicdo Cidadd, a qual, logo
no Seu artigo 1°, paragrafo tnico, determina: “Todo 0 poder emana do povo, que 0 exerce por
meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constitui¢do ” (grifos nossos)
(BRASIL, 1988).

Para objetivar sua efetividade, foram criados instrumentos e ferramentas
constitucionais de que é exemplo o artigo 14°, segundo o qual: “A soberania popular serd
exercida pelo sufragio universal e pelo voto direto e secreto, com valor igual para todos, e,

nos termos da lei, mediante: | - plebiscito; Il - referendo; Il - iniciativa popular” (grifos

nossos), (BRASIL, 1988). e instrumentos e ferramentas infraconstitucionais, como é o caso
do Estatuto das Cidades (Lei 10.257/2001) que, regulamentando os artigos 182.° e 183.° da
Constituicdo Federal de 1988, dispdOe em seu artigo 2°, (BRASIL, 2001).
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A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das funcbes
sociais da cidade e da propriedade urbana, mediante as seguintes diretrizes gerais: |
(...); I — gestdo democratica por meio da participacdo da populacdo e de associacdes
representativas dos varios segmentos da comunidade na formulacdo, execucdo e
acompanhamento de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano
(grifos nossos).

Sendo o desenvolvimento urbano integrado e sustentavel o objetivo ultimo e
apresentar o direito de participagdo como um dos instrumentos adequados para promover a
cidade social. Visa-se, com o presente estudo, proceder a uma pesquisa qualitativa e de carater
exploratério com o fim de identificar instrumentos adequados de mensuracao que permitam
caracterizar e validar competéncias e meios de participacdo e de controle dos diversos
individuos e grupos representativos de uma comunidade, garantido, assim, a sua efetiva
contribuicdo com voz e voto.

Busca-se, desta forma, perceber quais os instrumentos e as ferramentas de gestdo
democrética da cidade que permitem ampliar o papel do cidaddo nas tomadas de decisbes
pablicas de modo a formar e a manter vivo o tecido politico-social.

Neste ambito, aceita-se, como ponto de partida, a possibilidade de coexisténcia de
instrumentos de democracia representativa (exercida pelos governantes eleitos tanto do poder
executivo, quanto do legislativo) com instrumentos de democracia (semi)direta (a ser
exercida quer por via da participagdo direta do cidaddo ou da participacdo em conselhos,
ONGs, associacdes, sociedades ou fundacBes, quer em audiéncias publicas, plebiscitos,
referendos, consultas pablicas ou por meio de canais especificos) de forma a amparar a
participacdo publica em diversos setores e areas, principalmente a do planejamento urbano.

Note-se que, mesmo dispondo de um amplo arcabouco de possibilidades para a
realizacdo de uma gestdo bem-sucedida, persistem falhas gritantes que podem ser explicadas
pelo fato de se fazer depender a duracdo de Programas Municipais de Desenvolvimento
Sustentavel da duracdo dos mandatos politicos, sem que se tenha percebido que o interesse
publico que aqueles Programas visam alcancar é uma demanda do Estado e ndo de
determinados governantes. E estas falhas podem ainda ser explicadas pela pouca participagdo
dos cidaddos na elaboracdo e na aprovacdo daqueles Programas; participacdo essa que, ndo
obstante estar no século XXI, se mostra ainda muito incipiente, apesar de existirem

instrumentos validos como os descritos no Estatuto da Cidade (Lei n° 10257/01) ou na
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Resolucdo 25 do Conselho das Cidades®®, (BRASIL, 2005).

Todos estes fatos tém contribuido para a elaboragdo de planos tecnocréaticos e, muitas
vezes até, autoritarios e impositivos, em que a participacdo popular é subjugada, relativizada
ou excluida.

Repare-se que, ainda hoje, prevalece a tradi¢do de planos diretores municipais feitos
por especialistas, em geral por consultorias contratadas, com pouco ou nenhum didlogo com a
cidade e sua populacdo. A auséncia de normas e de consensos sobre 0 que deve qualificar-se
de “participativo” tem dificultado a elaboragcdo de planos apoiados em forte participagdo
cidada, sendo certo que, no Brasil, a lacuna normativa foi superada com a publicacdo da
Resolucdo 25 do Conselho das Cidades, em marco de 2005, documento que veio fornecer
uma melhor definicdo sobre o processo participativo com orientacdes para a sua efetivacgéo.

Esclarecido o tema central do presente trabalho, este sera iniciado com a apresentacao
de algumas consideracdes sobre os fatores que contribuiram para a atual condicéo de atuacao
da populacdo no planejamento urbano, consideraces essas feitas a partir de uma reflexao
sobre a crise da democracia no século XXI e de sua aplicacdo no caso brasileiro. Far-se-a, em
seguida, uma revisdo bibliografica sobre os mecanismos de avaliacdo aplicaveis na
caracterizacdo de individuos e de grupos e sobre a validade das suas proposi¢des no contexto

de um processo decisorio.

5.2 Crise da Democracia no Século XXI e Participacao Popular

Democracia é a forma politica segundo a qual todo cidadao tem o direito a expor a sua
opinido num debate publico e, quando necessario, votar pela decisdo de determinado assunto,
com igualdade para todos. E também o sistema que assenta na cidadania, aqui entendida como
0 ato de respeitar e ser respeitado.

Ao longo do século XX, a democracia tornou-se a forma ideal de governo que permite
gerir as disputas politicas entre diferentes percepcbes de mundo dentro de uma determinada
comunidade (BARBER, 2004; BOBBIO, 2004).

Existem, porém, varios modelos e vérias teorias democréaticas dentre as quais se realca

a teoria que se tornou dominante: a liberal representativa, centrada no voto eleitoral peridédico

19 A Resolugio 25, de 18 de margo de 2005, emite orientagdes e recomendacdes aos municipios sobre a
coordenagdo compartilhada com a sociedade, a realizagdo de audiéncias publicas e de um calendario de
discussdo.
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dos cidaddos (PEREIRA, 1998). A democracia é, de fato, o regime politico predominante na
maioria dos paises do mundo (MARTINEZ, 2004; MUNK, WOLFSON, 2002,
BONAVIDES, 2003, LAMBERTUCCI, 2009), tendo a ela aderido um significativo nimero
de nagdes no final dos anos 80, no século passado, ainda que na sua forma mais simplificada:
eleicOes livres, parlamento independente e, principalmente, sociedade de mercado. Vive-se
hoje, segundo Santos (2002), sob um consenso liberal, conferindo, assim, a legitimidade ao
modelo liberal representativo como sendo o Unico capaz de lidar com a complexidade da
sociedade.?’ Ele ndo se tem apresentado, porém, como o modelo mais adequado para alcancar
este objetivo devido a cada vez ser maior a complexidade da vida social; o cidaddo tem-se
mantido apatico, pois a auséncia de formacdo politica adequada e a existéncia de
representantes que decidem por ele suprimem a sua capacidade para lidar com os problemas
complexos, promovendo, ainda, a sua falta de vontade em participar na sociedade. Habermans
(1990) afirma, a este propdsito, que existe uma pseudoparticipagdo, pois os cidaddos nao se
interessam pela politica. Isto resulta do fato de ndo possuirem o controle direto da
participacdo (por serem representados) e de os meios de comunicacdo social nunca serem
democréaticos por estarem sempre nas mdos de um grupo de interesse que influencia o
cidaddo, utilizando a informac&o para beneficio desse grupo. (PIZZARANI, 2006)

Soma-se ao afirmado, a teoria de Bobbio, Matteucci e Pasquino (2000), para quem a
politica esta associada ao conceito de poder que, por sua vez, esta ligado a ideia de posse dos
meios para se obter vantagem (ou para fazer valer a vontade) de um ou poucos homens sobre
a grande maioria. Diante desta complexidade e desigualdade, é importante destacar que,
mesmo nos paises tidos como desenvolvidos, existem muitos excluidos, muitos problemas
sociais e culturais, fatores que evidenciam a fragilidade da tipologia “Pais Desenvolvido” que
apenas foi criada com um viés essencialmente econdmico, sem ter em conta que o
desenvolvimento sustentavel de um pais se assenta, para além da economia, em inimeros
outros fatores, mas principalmente o social e o ambiental, além do cultural, do tecnoldgico,
entre outros.

Se se parte de um conceito de desenvolvimento que inclua a democracia, que é a

20 para Luhmann (2005), a realidade é complexa e seu entendimento amplo impossivel pela consciéncia humana.
Partindo deste pressuposto, surgem 0s sistemas sociais como meio de se reduzir a complexidade do meio
externo. De acordo com o autor: “quanto mais complexo se torna um sistema e quanto mais forte expor-se a
irritacbes, tanto mais variedade pode o mundo permitir sem perder em realidade; e tanto mais o sistema podera
se permitir trabalhar com negagdes, com ficgdes, com pressupostos “meramente analiticos” ou apoiados em
estatistica, que se distanciam do mundo como ele ¢’ (LUHMANN, 2005, p.39).



118

igualdade para todos e em todos os niveis, e a civilidade, que é a capacidade de se chegar ao
muUtuo consentimento dos agentes sociais, é possivel afirmar que, atualmente, ndo existe pais
desenvolvido. Corroborando esta afirmacdo e dentro deste contexto, Kurz (1994a) afirma que,
no presente sistema, existe uma injusta distribuicdo de riqueza e de poder, sendo 20% de
vencedores e 80% de perdedores. Estes compdem os excluidos, que demandam espagos e
solugdes justificadas por razdes étnicas, politicas, religiosas e, mais modernamente, pelo
acesso ao conhecimento. Aponta ainda Kurz (1994b) para o fim da Politica tal como ela ¢,
havendo a necessidade de mudanga. Segundo Giddens (2000, p. 45), este é o grande
paradoxo, considerando que “[...] a democracia estd disseminando pelo mundo [...] e, no
entanto nas democracias maduras, que o resto do mundo estaria supostamente copiando, ha
uma desilusdo generalizada com o0s processos democraticos.”

Em face de todas estas contradi¢fes, um dos muitos desafios do século XXI é entender
o real conceito de desenvolvimento, pois é ele que se apresenta como um dos pontos
nevralgicos para a superacdo da crise da democracia. Para Faria (1985) este desenvolvimento
ndo assenta, porém, apenas nos indices econdémicos, mas também entre outros fatores: na
igualdade, na civilidade e no respeito matuo.

Em suma e condensando o que se afirmou até o presente momento, o0 sistema
democrético representativo® é hoje instavel e objeto de severas criticas: mau desempenho do
sistema de representacdo; expansdo da corrupcgdo; ineficiéncia administrativa; falta de
confianca nos representantes; abuso de poder; desvio de finalidade, etc..

E diante desse amplo panorama que crescem as demandas populares dos excluidos ou
daqueles que ndo possuem voz, exigindo que lhes seja reconhecido o direito de serem ouvidos
e que as suas opinides sejam levadas em conta, isto €, de Ihes ser reconhecido o direito de
exercerem o papel de cidaddos de modo participativo e produtivo: voz e voto nas decisdes.

E é neste &mbito que cabe estabelecer um critério valido e eficaz para se garantir a
efetiva participacao de todos os cidaddos nos processos decisérios, considerando-se que 0 ato
de participar é uma forma nobre de exercer direitos politicos e sociais garantidos pela Magna

Carta®. Neste dominio é que surge o conceito de Estado Democratico de Direito (chamado de

21 No modelo representativo, a participagdo se restringe ao momento das escolhas dos representantes, na ocasido
do processo eleitoral. Aqui, a legitimidade do sistema democratico é dada pela manifestacéo eleitoral da vontade
do cidaddo. (NAVARO, 1995 apud LUCHMANN, 2008). Em outras palavras, a responsabilidade do processo
decisorio fica restrita aos representantes escolhidos pelo sufragio eleitoral (LUCHMANN, 2008).

22 Além do mais, a promocdo da participacdo assume-se como um dos instrumentos que estruturam o principio
da sustentabilidade, principio estruturante do direito constitucional brasileiro. Cf. sobre este principio e o papel
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“Estado de legitimidade justa”) que pretende superar as experiéncias do Estado de Direito e
do Estado Social, visando a instauracdo de um processo de efetiva incorporacdo da populagéo
nos mecanismos do controle das decisfes, com real participacdo nos rendimentos da producéo
(SILVA, 2011; BOHMAN, 1996).

No caso brasileiro, vive-se um estagio de “democracia precaria”, no qual os partidos
politicos ndo estabelecem nem defendem um ideéario politico, ndo representam aqueles que 0s
elegeram, afastando-se visivelmente das massas e relativizando a legitimidade do conceito de
democracia; e o cidaddo, que perdeu totalmente a confianca no seu governante, organiza-se e
vai para as ruas em protesto, por inimeras razGes. No contexto brasileiro, crescem em
significado as redes sociais, “os panelacos”, os motins e as passeatas, os movimentos de
greve, até a desobediéncia civil, como recorréncia ultima daqueles que ndo se fazem ouvir,
descrentes e mesmo desesperancosos.

Segundo Lichmann (2008, p. 17):

[...] algumas evidéncias parecem sustentar a ideia de crise de representagdo: o
declinio do comparecimento eleitoral, a ampliacdo da desconfianga dos cidaddos
com relagdo as instituicdes politicas e o0 esvaziamento dos partidos politicos, através,
entre outros, da burocratizacdo de suas estruturas internas e da crescente

interferéncia da midia junto ao processo eleitoral.

Lavalle e Szwako (2015) explicam que, nas ultimas trés décadas, notou-se uma
verdadeira redemocratizacdo no cenario brasileiro de modo que uma quantidade cada vez
maior de atores sociais passou a interagir de diferentes formas com autoridades das trés
esferas de poderes: executivo, legislativo e judiciario.

Por todo o exposto, as afirmativas visam a necessidade de uma mudanca no conceito
de democracia representativa e dando prioridade a alternativas de democracia direta (isto €, de
uma democracia em que € a populacdo quem diretamente toma as decisées) (MEDEIROS,
2016). E o caso de Souza (2002) para quem a importancia da participacdo voluntaria pode
contribuir para minimizar distor¢des, diminuir a probabilidade de ocorréncia de fendmenos de
corrupgdo ou de erros de avaliacdo que tendem a ser maiores num sistema em que poucos
decidem e a maioria ndo tem a oportunidade de monitorar adequadamente 0 que esses poucos

fazem. Para esse autor, existe ainda um outro beneficio na democracia direta: o cidadao

do paradigma da flexibilizac8o e do paradigma do planejamento orientado na sua promogdo em Canotilho (2010,
p. 10-11).
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sentir-se-4 mais responsavel e comprometido com o resultado da deciséo fiscalizando seu
cumprimento.

Medeiros e Borges (2007) entendem que o0 objetivo da participacédo € o de possibilitar
0 contato mais direto e cotidiano entre os cidaddos e as instituigdes publicas, permitindo a
estas uma melhor percepcdo e consideracdo dos interesses daqueles no processo decisorio.
Para efeito, a participacdo tem de envolver uma conduta ativa dos cidaddos nas decisdes e
acOes publicas, na vida da comunidade e nos assuntos de interesse das coletividades de que
sejam integrantes.

Para Avritzer (2003) e Gaventa (2004), a ampliagéo da participacdo popular implica
uma maior qualidade do processo decisorio capaz de alterar a distribuicdo dos recursos
publicos na forma de implementar as politicas. Um novo padréo de participacdo, ao fomentar
a negociacao e a cooperacgao entre varios segmentos sociais, levara, segundo 0s autores em
referéncia, a um aumento da confianca e da coordenacao entre os atores, contribuindo para a
promocdo do desenvolvimento.

Antes de se encerrar este topico, é importante ter presente a necessidade de se
evitarem novas crises da democracia 0 que acontecera se a representacéo popular for feita por
determinados grupos (ONGs como associacdes, organizacdes de carater social, sindicatos,
etc.) que, em vez de defenderem os interesses dos seus representados, passem a defender os
seus interesses préoprios ou se o real objetivo dos foros das audiéncias publicas ndo for o de

intermediar e de buscar a melhor solucéo.

5.3 Importancia da Participacdo Popular como Mecanismo de Planejamento Municipal

Segundo o IBGE (BRASIL, 2010), no Brasil, aproximadamente 85% da popula¢éo vive
em areas urbanas, sendo que esta aglomeracdo de pessoas forma grupos de interesses comuns
como as associagdes sem fins lucrativos, os grupos dos ‘“sem teto”, os “sem moradia”, os
“sem nada”, que for¢gam o poder publico a criar programas de inclusdo social, como a bolsa
familia, os programas habitacionais (veja-se, o exemplo: “Minha casa Minha vida”), entre os
inlmeros programas que, na retorica eleitoral, ndo merecem retoques, mas que, na sua plena
efetividade, mal chegam a ser iniciados e, mesmo 0s que entram em vigor, estdo afetados por
corrupcéo e desvios de finalidade.

Pode-se afirmar que a atual pratica de governanga no Brasil, que consiste em oferecer
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pequenos beneficios as camadas mais necessitadas (maior nimero da populacao), faz com que
os individuos, ilusoriamente satisfeitos com a contemplacgéo dos tais beneficios, permanecam
nas camadas sociais mais distantes dos niveis de decisdo, pois aceitam 0s comandos/ as
decisdes advindas de “autoridades” eleitas por eles, tornando-0s vulnerdveis por nao
questionarem (nem controlarem) eventuais irregularidades nestas decisdes publicas.
(DUARTE, 1999)

Em termos praticos, ndo é errado se pensar que, via de regra, nenhum governante
deseja dividir o poder de decisdo e de comando que detém aquilo que obstrui o
desenvolvimento estrutural e conjuntural por omissdo ou postergagéo da solugédo cabivel.

No caso especifico do planejamento urbano, mesmo quando realizado por especialistas
reconhecidos, segundo Carvalho (2003) tem de se ter em conta prioritariamente os aspectos
humanos que o envolvem, direta ou indiretamente, sendo o homem o objeto fundamental do
planejamento e 0 seu objetivo a busca pela sua qualidade de vida com dignidade; nenhuma
alternativa de plano se encontra adequadamente justificada se ndo forem consideradas as
inimeras formas de comunicacgéo para ouvi-lo, visto ser essa uma indispensavel contribuicdo
para o planejamento.

Sdo amplamente conhecidos no Brasil os irreparaveis erros desencadeados por
planejamentos urbanos que nao consideraram adequadamente o elemento humano na sua real
dimenséo. E exemplo o Viaduto do Minhoc&0?3, na cidade de S&o Paulo; e mesmo a propria
cidade de Brasilia que, erroneamente ao ser planejada, se concentrou apenas na area central da
cidade, ndo prevendo a expansdo ao entorno da sede do governo federal?*, deixando o
enfavelamento® nos distritos ou cidades satélites que crescem exponencialmente sem a
minima estrutura; €, ainda, o exemplo dos conjuntos habitacionais voltados para o
desfavelamento®® que ndo consideram a formagdo social, 0 emprego e a renda do novo

morador.

23 E um viaduto, construido de forma elevada, em pleno centro de S&o Paulo, que provocou inimeros problemas
socioambientais, como a desvalorizacdo imobiliaria dos arredores desta grande obra por conta da poluicdo
visual, sonora e do ar; embaixo do viaduto abriu a possibilidade de marginais se alojarem e, com isso, 0s
problemas de violéncia, tréfico de drogas, sendo que em nada beneficiou o transito local.

24 Além disso, o planejamento de Brasilia ndo foi focado na escala humana, o que resultou em imensos espagos
ndo convidativos ao pedestre, conforme destaca Gehl (2009, p. 110): “os caminhos a serem percorridos na cidade
sdo muito longos e pouco convidativos, as calgadas sdo compridas demais, percorrem caminhos em linhas retas e
sdo desinteressantes. ”

%5 Processo de inicio e de expanséo das favelas.

%6 O Governo fez um projeto para dar fim as favelas, realocando a populagdo residente em barracos feitos de
madeira para prédios de alvenaria, com estruturas de saneamento basico, acesso a agua, acesso das pessoas a
mobilidade urbana, dentre outros.
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A répida e desmedida urbanizacdo provocada pela industrializacdo dos anos de 1950
formou enormes conglomerados em torno das novas fontes de renda, sem o0 minimo
planejamento urbano, como é o caso das cidades do ABC (Santo André; Sdo Bernardo e Séo
Caetanos) e da capital paulista que formam juntas uma das maiores megalépoles do mundo.

Segundo Oliveira, F. P. (2014), sdo véarios os problemas que 0s processos crescentes
de urbanizacdo trouxeram, tais como: a degradagdo dos centros e dos centros historicos; a
habitacdo com a crescente falta de moradias; a mobilidade/ os transportes; problemas de
ordem ambiental (poluicdo atmosférica, rios, solo, além da artificializardo do solo e o
aquecimento climatico); a caréncia quantitativa e qualitativa de equipamentos coletivos nos
varios setores. Tais problemas provocam consequentemente dificuldades de ordem
sociocultural.

Assim sendo, cabe ao responsavel pelo planejamento urbano estabelecer canais,
ferramentas e filtros para a participacdo democratica e socialmente contributiva dos cidadaos,
ndo s6 nas fases de elaboracdo do plano mas também em todas as etapas de sua aplicacéo,
como um processo sempre presente e vivo. (ANSOFF, 1990)

No entanto é importante frisar que a satisfatoria participacdo popular, pelo menos no
caso do Brasil, passard por muitas complexidades. Isso porque, além de ser um pais grande
em termos geograficos e habitacionais, hd muitos niveis de desigualdades culturais,
educacionais, cientificas, o que demandaria grandes estudos na adequacdo da ferramenta
participativa, somando-se ao fato, conforme dito no item anterior, de que quem impulsiona
esta participacdo € o governo e ndo o proprio povo.

Desta forma, levanta-se a importante questdo de saber se a populacdo possui
maturidade suficiente para participar no planejamento publico e se possui competéncia para
tomar decisfes. Uma vez identificada a maturidade e a competéncia, deve ainda verificar em

que nivel elas se encontram. Este é, efetivamente, um topico incontornével de analise.
5.4 Procedimentos da revisao do plano diretor no municipio de cidade de Sao Carlos.

Ante as formas de utilizagdo da participacdo popular exposta no decorrer do trabalho,
cabe ressaltar que a cidade de Sao Carlos, obrigada por lei a ter o seu Plano Diretor Municipal
atualizado, e o fez com sensivel atraso, utilizou confusamente diversos metodos para sua

revisao, conforme sera aqui destacado.
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O Plano Diretor Municipal vigente, lei n° 13.691/2005, é o instrumento capaz de

nortear e definir a politica urbana e dar diretrizes para a area rural, com o objetivo de
organizar o crescimento e o funcionamento do municipio.
Existiu, assim, reativamente, a acdo para a revisdo do Plano Diretor de S&o Carlos que,
segundo informacdes oficiais, se d& em um momento quando houve um intenso processo de
desenvolvimento, com crescimento e pressdo a urbanizacdo. Com essa revisdo, foi possivel
analisar e avaliar o uso e a ocupacéo do solo, as tendéncias a expansdo urbana, redefinirem-se
as zonas de restricdo a ocupagdo, principalmente aquelas ligadas a protecdo ambiental e a
demarcaco das diretrizes viarias (SAO CARLOS, 2016).

O processo de revisdo ndo se deu pacificamente destacando-se muitas nuances, isto
porque passou por trés grandes mudancas. Comegou com uma programacao inicial,
tradicionalmente estabelecida, seguida de mudanca de governo e, sob a interferéncia do
Ministério Publico Estadual, reprogramaram o procedimento inicial para tornar o processo
mais participativo, sendo que, no meio da segunda programacdo, veio a sofrer fortes
interferéncias de cunho politico e juridico; foi novamente reelaborado até que se encerrou no
final de 2016, com o prefeito eleito para assumir em 2017 envolvido na revis&o.

O processo de revisdo do PDM deu inicio em agosto de 2011 com a contratagdo de
uma equipe de técnicos (Contrato n® 40/11 - PMSC/FUSP) formada por profissionais da area
de arquitetura, juntamente com professores do departamento de arquitetura da USP S&o
Carlos e de alguns funcionérios da Prefeitura, que confeccionaram tecnicamente uma proposta
do PDM. Ressalta-se que a Prefeitura despendeu alto valor monetario para obter este trabalho
técnico.

A revisdo do plano tinha a previsdo de ser realizada em quatro etapas expostas a
sequir:

Etapa I: atualizacdo da Leitura Técnica do Municipio de Séo Carlos;

Etapa Il: analise dos instrumentos legais instituidos e regulamentados a partir da
aprovacao do Plano Diretor e da capacidade institucional de planejamento;

Etapa I11: definicdo dos eixos estratégicos da revisdo do Plano Diretor;

Etapa 1V: finalizac&o da revisdo do Plano Diretor do municipio de Séo Carlos.

Os técnicos contratados entendiam que a revisdo era parte do processo de
planejamento no ambito da administracdo municipal. N&o se tratava, portanto, de

reelaboracdo do plano vigente, mas de seu aprimoramento a partir da avaliacdo da efetividade
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de seus instrumentos tanto em relacdo aos objetivos propostos como em relacdo as mudangas
e as permanéncias nas dinamicas populacionais, econémicas e sociais do Municipio, no
periodo de 2005 a 2011 e, por isso, ndo incluiram a participacdo popular para o auxilio na
confeccdo do relatério final apresentado (SAO CARLOS, 2016).

Antes da aprovacdo dos trabalhos dessa equipe, houve a troca do mandatario
municipal, sendo que outro partido politico assumiu a Prefeitura; com significativo atraso,
procedeu-se a uma releitura do relatorio final o que requereu a complementacdo do que se
julgou que tecnicamente estava em falta e, em 2014, foi publicado no sitio da Prefeitura (SAO
CARLOS, 2016) um texto base como a nova versao do PDM, que os operadores entendiam
estar revisado.

A populacdo, diante da atitude do Executivo, reclamou o direito de participar do
processo de revisdo e de elaboracdo do Plano Diretor Municipal, o que gerou insatisfacéo
popular tornando-se alvo de criticas. Ressalta-se que, naquele periodo, o Ministério Publico
também interferiu no procedimento adotado e abriu inquérito civil com o fito de acompanhar
e garantir que a previsao legal da participacao popular fosse atendida.

Assim, a Prefeitura passou a entender que o processo de elaboragéo da revisdo deveria
prever métodos que garantissem a participacdo da populagdo em diversas etapas decisérias.
Percebendo que a democratizacdo das decisbes € fundamental para transformar o
planejamento da acdo municipal em algo compartilnado e assumido pelos cidaddos, bem
como para assegurar o comprometimento e a responsabilidade de todos no processo de
construgéo e implementagdo do Plano Diretor, com isso, sob determinagdo da Promotoria,
passou a adotar nova metodologia para incluir a participacdo popular no processo.

Nesta nova proposta, foi criado o Nucleo Gestor com o intuito de organizar e de
agregar a revisdo do Plano Diretor de Sdo Carlos, composto por técnicos da Prefeitura
Municipal de S&o Carlos que discutiram temas importantes para o desenvolvimento urbano do
municipio, tais como o0 meio ambiente, transporte, patrimonio, dgua e esgoto, drenagem, entre
outros e, em seguida, ampliaram a nomenclatura para: Nucleo Gestor Compartilhado (NGC)
que teve como intuito dar maior legitimidade a participacdo da populagcdo com elaboragdo do
Plano Diretor Estratégico que passou a contar com representantes do Poder Publico Municipal
e com representantes da Sociedade Civil Organizada.

Ressalta-se que, a principio, se estabeleceu certo desconforto com 0s interesses do

Conselho Municipal de Desenvolvimento Urbano de Sdo Carlos (COMDUSC) que relatou,



125

em carta anexada ao Processo Administrativo existente, sua insatisfagdo em criar o Ndcleo
Gestor Compartilhado por entender que o Conselho Municipal ja poderia exercer as mesmas
funcBes, documento que foi também expressamente juntado ao Inquérito Civil instaurado. Tal
desconforto foi resolvido por mediacdo, pois o Nucleo Gestor Compartilnado passou a
integrar também o COMDUSC.

Neste interregno houve a mudanca da responsavel pela Secretaria Municipal de
Habitacdo e Desenvolvimento Urbano, que sofria fortes pressbes para dar andamento e
finalizar o Plano Diretor Municipal. E importante destacar que, até entfo, as audiéncias
publicas realizadas eram apenas informativas sobre aquilo que j& estava decidido e qualquer
participacdo existente ndo era levada em consideracdo em termos praticos, pois apenas se
ouvia a sugestdo e ndo se realizava qualquer alteragio?’.

Observando a falta de operacionalidade daquilo que foi inadequadamente programado,
sob pressdes de técnicos e da populagdo, no final de 2015, deu-se a terceira reconfiguracdo do
Nucleo Gestor Compartilhado, formado pelos Decretos de n° 345, criado em de 15 de
dezembro de 2014, e n° 208, de 03 de setembro de 2015, que culminou na seguinte

composicdo: 15 (quinze) membros titulares e 15 (quinze) membros suplentes, envolvendo

representantes dos seguintes 6rgdos municipais: | — 03 (trés) representantes da Secretaria
Municipal de Habitacdo e Desenvolvimento Urbano; Il — 01 (um) representante do SAAE —
Servico Autdnomo de Agua e Esgoto; 11l — 01 (um) representante da Coordenadoria de Meio

Ambiente; IV — 01 (um) representante da PROHAB — Progresso e Habitagdo de S&o Carlos
S/IA; V — 01 (um) representante da Secretaria Municipal de Governo; VI — 01 (um)
representante da Secretaria Municipal de Servicos Publicos; VII — 01 (um) representante da
Fundacao Pro-Memoria de Séo Carlos; VIII — 01 (um) representante da Secretaria Municipal
de Obras Publicas; IX — 01 (um) representante da Secretaria Municipal de Transporte e
Transito; X — 01 (um) representante da Secretaria Municipal de Cidadania e Assisténcia
Social; XI — 01 (um) representante do Departamento de Negdcios Juridicos; XII — 01 (um)
representante da Secretaria Municipal de Planejamento e Gestdo; XIIl — 01 (um) representante
da Secretaria Municipal de Comunicacfo. (SAO CARLOS, 2014; SAO CARLOS 2015)

Paragrafo unico. Os suplentes seriam escolhidos nas mesmas proporcdes e pelos 6rgaos

27 Projeto FAPESP n° 2015/16652-2 que, ap6s pesquisa realizada no periodo 2014/2015, publicou o livro
Democracia Participativa no Direito Urbanistico, OLIVEIRA, C.M. et. al., ed. EDUFSCar, 2016, tendo como
resultado, a época, apos aplicacdo de uma metodologia inovadora, que a Administracdo Pdblica Municipal de
Séo Carlos com relacéo a revisdo do PDM se encontrava no patamar de informacao e ndo participativo.
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indicados nos incisos do art. 2°. No art. 3° Os Delegados representantes da sociedade civil
organizada e universidades, num total de 15 (quinze) titulares e 15 (quinze) suplentes, seriam
escolhidos entre as seguintes entidades e 6rgdos: 1 — 01 (um) delegado do COMDUSC —
Conselho Municipal de Desenvolvimento Urbano e Séo Carlos; Il — 01 (um) delegado do
COMDEMA - Conselho Municipal de Meio Ambiente de Sdo Carlos; Il — 02 (dois)
delegados das Universidades localizadas no Municipio de Sdo Carlos; IV — 01 (um) delegado
das entidades de engenheiros e arquitetos no Municipio de S&o Carlos; V — 01 (um) delegado
das entidades empresariais do Municipio de Séo Carlos; VI — 02 (dois) delegados das
Organizagdes ndo Governamentais cadastradas no Municipio de S&o Carlos VII — 07 (sete)
delegados das Associacdes de Bairros do Municipio de Sdo Carlos. (SAO CARLOS, 2014;
SAO CARLOS 2015)

Ressalta-se que estes membros ndo foram remunerados para o exercicio destas
funcdes.

Esta reconfiguracdo tomou como procedimento o seguinte: estabeleceram o regimento
interno do Nucleo Gestor Compartilhado criado para regulamentar os procedimentos a serem
adotados nas suas reunides, além de definirem uma agenda com trinta reunides, com a
participacdo dos membros do NGC. As reunifes discutiam a formacdo do PDM que foi
enviada a cdmara dos vereadores.

Cabem aqui inimeras discussfes que dardo margem ao pensamento critico, tendo em
vista que foi a prépria Administracdo quem liderou e conduziu o processo participativo,
sempre adotando o sistema top down, onde se abre um espacgo restrito para a participacao
desde que coordenada pelo NGC.

O Regimento Interno do NGC prevé nos artigos 1° e 2° que sua natureza € temporaria,
o carater € consultivo e deliberativo no @mbito de suas competéncias e obedecem aos arts. 40
e 43 do Estatuto da Cidade, além da resolucdo n° 25 do Conselho das Cidades, e reafirma que
0s membros ndo serdo remunerados pelo trabalho desempenhado.

O Art. 3° trata a competéncia do NGC que, em suas oito alineas, reafirmam a
participacdo popular em todas as competéncias. Do art. 4° ao 6° aborda sobre a estrutura
organizacional e a competéncia do coordenador do NGC nas reunides.

Os artigos 7° ao 9° deixam claro como serdo conduzidas as reunides, o modus
operandi. Tal fato levou ao entendimento geral que a formacéo do NGC, por envolver pessoas

da Universidade e da Sociedade Civil Organizada, por si s é participativa e confronta a
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maioria das teorias existentes. Neste sentido, para Canotilho (2003), se uma pessoa precisar
de um representante para falar por si esta, de fato, sendo tutelada e isso tolhe a participacao
direta, 0 que retorna a democracia representativa e ndo a participativa. 1sso é facilmente
observado quando da leitura do art. 12, no qual as deliberacdes e direito a voto somente sdo
dados aos que formam o NGC; os demais participantes, ou seja, a populacdo somente terd
direito a voz e ndo pode votar ou deliberar sobre os assuntos ali tratados, o que implica dizer
que ndo ha participacdo ampla no processo decisorio do NGC.

Talvez este fato, somando-se que as reunides foram realizadas as 08 horas e 30
minutos das tercas feiras, conforme previsto no art. 7° do regimento interno do NGC,
explique o baixo nimero de cidaddos presentes nas trinta reunides efetivadas, conforme a lista
de presenca disponibilizada, além do fato de terem ocorrido, ao longo do processo, mudancas
de horarios, suspensdes de reunides e sofrivel comunicagéo.

Cabe salientar que a populacdo poderia, no sitio da Prefeitura, dar sua sugestdo por

meio da ficha de sugestdes exposta na Figura 3, na sequéncia:

Figura 3- Ficha de sugestBes
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Fonte: http://www.saocarlos.sp.gov.br/index.php/habitacao-morar/166049-plano-diretor-estrategico.html

No entanto a populacdo que chegou a tomar conhecimento deste canal e apresentou
proposicdes, sequer teve qualquer retorno de sua indicacdo. Na analise posterior do
correspondente processo administrativo, nada constou a respeito destas proposi¢oes, pois ndo
foram levadas em consideracéo.

Mesmo assim, 0 NGC, por meio de seus 30 (trinta) membros, reelaborou uma versédo

do Plano Diretor Municipal, tomando por base aquela versdo ja confeccionada por meio do


http://www.saocarlos.sp.gov.br/index.php/habitacao-morar/166049-plano-diretor-estrategico.html
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convénio, modificando-a e encaminhando para a Camara Municipal de Sao Carlos que, por
sua vez, realizou seis audiéncias publicas. Cinco delas foram para ampliar o debate e as
sugestdes de melhoria na versdo do plano submetida pelo NGC e a ultima audiéncia apenas
para informar a existéncia de cento e quarenta emendas encaminhadas pelos vereadores? e
apos deliberacdes votarem pela aprovagédo do Plano Diretor Municipal.?®

Ressaltando que a Camara dos Vereadores ao modificarem demasia a proposta
original encaminhada pelo NGC, provocou sérias discussdes criticas, a tal ponto que parecia
que os vereadores pudessem ter desconsiderado o texto formulado pelo NGC. Esta atitude
resulta no enfraquecimento da participacdo das pessoas envolvidas e traz enorme descrédito
para as deliberacdes, uma vez que as emendas ndo foram discutidas com a populacdo. Dessa
forma, descaracterizou-se todo o processo, pois se pode, na ponta do processo, modificar algo
que foi discutido em ambiente adequado. Este fato trouxe descrédito ao processo de revisao e
elevou o grau de empoderamento do 6rgéo legislativo que, no final, pode modificar tudo que
Ihe convier. Idéntico comportamento se verificou na Camara Municipal de Sdo Carlos onde,
na calada da noite, se aprovou o Plano Diretor com enormes e graves alteracoes.

Trata-se neste estudo de demarcar limite, ou seja, até onde o NGC pode atuar ou
decidir, até onde os técnicos podem delimitar se os vereadores podem modificar, por questdes
politicas, econémicas, alheias a vontade geral ou a questfes altamente técnicas.

Por esta razdo, faz sentido desenvolver uma metodologia mais adequada que nao
pulverize a participacdo em todas as etapas do processo, 0 que a torna sem efeito, pois a
pessoa que supostamente participou nas reunides do NGC ndo tinha direito a voto e, também,
ndo se fez presente nas audiéncias publicas realizadas pelo legislativo, pois entendeu que
havia participado. Suficientemente importante afirmar que ndo faz sentido a populacdo
participar das reunides do NGC e depois ir a Camara Municipal repetir a sua participagéo.
Soma-se a isso o fato de que raramente o vereador participou ou acompanhou as reunides do
NGC, fato que também enfraquece qualquer discussdo posterior ali posta, uma vez que, ndo

tendo participado ao longo do processo, ndo tem conhecimento da pauta formada nas

2 Os vereadores formaram uma comissdo especial, entre 0s seus pares, com o intuito de avaliar o texto
encaminhado pelo Nucleo Gestor Compartilhado, os debates pablicos e na Gltima audiéncia propor o texto final a
ser votado, com as emendas sugeridas. Ressalta-se que foram enviadas 142 emendas, sendo que muitas repetidas
e apenas 98 foram votadas.

2 Projeto de pesquisa FAPESP n° 2015/16633-8 que deu continuidade a avaliacdo feita pelo projeto de pesquisa
FAPESP n°® 2013/12327-4, agora no periodo de 2015/2016, para avaliar a participacdo popular na revisao do
Plano Diretor Municipal e quais foram as contribui¢des do Nucleo Gestor Compartilhado, da Sociedade Civil e
dos Vereadores frente a revisdo do Plano Diretor Municipal que se findou no final de 2016.
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respectivas reunides, podendo a qualquer momento desviar o foco e modificar completamente
algo ja contextualizado.

Nota-se assim a fragilidade na conducdo do processo de revisdo que pulverizou a
participacdo popular e tornou-o complexo. De fato, apenas um insignificante numero se fez
presente 0 que, segundo a pesquisa anteriormente citada, menos de 1% (um por cento) da
populacgéo participou.

Resta cristalino que o planejamento local ndo foi realizado pela maioria da populacéo,
0 que implica dizer que a cidade de S&o Carlos possui um Plano Diretor Municipal
razoavelmente elaborado, mas que esta distante da realidade, das pessoas e do desejado.
Existe um gap muito grande entre o0 que ali estd e o que na préatica deveria ser. Nota-se
também que questdes politicas e econdmicas de interesses localizados se sobressaem ao
interesse da maioria, que é o desenvolvimento sustentavel e a sadia qualidade de vida ou, mais

modernamente, o direito a cidade.

5.5 Conceito de Maturidade Gerencial Aplicada na Participacéo

A complexa questdo da participacdo popular nas decisdes das autoridades no exercicio
de seus respectivos mandatos, nas esferas municipal, estadual e federal, ainda que em tese se
mostre necessaria e amplamente atrativa, exige uma amplitude de conhecimentos que se
sobrepGem nos campos da politica, da gestdo administrativa, da sociologia, da comunicacao
de massa, da educacdo, da religido, entre outros. Tais conhecimentos comportam-se como
liquidos segundo o “principio dos vasos comunicantes”, descritos por Drucker (1966), nos
quais tendem todos a um equilibrio em patamares mais elevados, ou seja, 0 avango no
dominio de um dos fatores induz a elevacdo dos demais, equilibrando-os ao longo do tempo.

A anélise e a avaliacdo metodoldgica do grau de maturidade e da real capacitacdo
(capability) de um determinado segmento da sociedade que o habilite a participar, propor,
defender, coordenar e controlar uma decisdo, dentro do equilibrio de recursos disponiveis, de
possibilidades tecnoldgicas (realizabilidade e exequibilidade) e de prioridades realisticamente
estabelecidas sdo altamente complexas pela sua multidisciplinaridade e sua subjetividade,
chegando a exigir uma alta competéncia da lideranca e, por que ndo, uma visao de estadista
em suas decisoes.

Conceito de habilidade (skill), de sensibilidade (feeling) e de espirito republicano

elevado séo fundamentais ao decisor publico final. Conceito como escolha entre padrdes e
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estilos de lideranca (liberal, autoritario ou democréatico) sdo amplamente conhecidos, cabendo
ao lider de sucesso saber escolher e dosar a aplicacdo de cada um deles ao grupo a ser
administrado.

O conceito de maturidade gerencial também representa uma possibilidade de afericdo
da capacidade de grupos decisores especificos, conforme a ferramenta que se aplica em
gerenciamento de projetos (Capability Maturity Model — CMM) ou a proprietarios-gerentes
de pequenos empreendimentos (ANTONUCCI, 2009).

Com isso, a identificagdo e a caracterizacdo do estagio de maturidade da participacao
contributiva e construtiva sdo fundamentais para a apresentagdo de um instrumento aplicavel
ao esfor¢o global e estruturado de se “pensar a cidade” sistematicamente.

Isso se mostra imprescindivel quando se depara com uma condicdo de dispersdo de
esforgos, ndo definicdo de objetivos e de metas, praticas apoiadas na improvisacdo e no
empirismo, tendo como consequéncia os resultados de baixa qualidade e de caréncias
fortemente percebidas na disponibilizacao de servicos publicos municipais.

A partir da caracterizacdo e da identificacdo dos niveis de participacdo popular no
processo de tomada de decisdo, poder-se-a dar inicio a um trabalho de reversdo e de
integracdo publico-social, considerando-se os diversos segmentos e 0s subsistemas
predominantes no municipio de forma integrada e integradora.

A avaliacdo do estagio de maturidade da participacdo dos agentes e dos agentes em
compartilhamento, com tratamento diferencial por subsistemas ou segmentos sociais, como
condicdo prévia as suas respectivas participacdes, permite ao grupo gestor escolher as mais
adequadas abordagens e instrumentos metodoldgicos visando a uma contribuicdo pretendida.
Dessa forma, os trabalhos serdo encaminhados de acordo com o perfil do subgrupo e com o
seu nivel de maturidade, requerendo maior ou menor atividade de preparacdo, de
detalhamento das informacdes, da linguagem a ser adotada, das técnicas de negociacdo a
serem trabalhadas. Também, a avaliacdo do estagio de maturidade dos agentes permite uma
adequada relacdo para participacdo em grupos a serem organizados para avaliacdo e escolha
de alternativas, novos investimentos, alteragdes de percursos em decisdes que estdo em
andamento, interrupcdes, postergacdes, cancelamento, em estreita colabora¢do com os centros
de decisGes. Neste trabalho, é oferecida uma escala de maturidade em 5 niveis a partir da qual
se apresentam 0s procedimentos para sua aplicagéo.

Colenci Neto (2008) propde dois procedimentos para a avaliagdo do estagio de
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maturidade com relacdo aos regimes de governanga colaborativa entre sociedade e a
administracdo publica. Sao eles: a identificacdo dos critérios e das escalas a serem utilizados
para a efetiva analise da maturidade do regime de governanca colaborativa e a descri¢do de
um roteiro que sirva de guia para a sua aplicacdo. Em tecnologias de projetos digitais, tem-se
0 Capabilite Maturity Model (CMM), modelo utilizado na informética, bastante difundido
para a avaliacdo das condicGes de maturidade empresarial para implementacéo de solucdes e
novos modelos de software em informética.

Outros conceitos, com relevo neste ambito, séo: Picture of the Future, Visioning,
Anélise do Macro e do Microambiente e Analise de Cenario, Planejamento Estratégico
Integrado (BSC - ampliado), enunciados por Kaplan e Norton (2000), por Perestrelo e Caldas
(2009) e por Poister (2010). Ainda, Mintzberg (1994) propde uma relativizagdo do
planejamento estratégico que deve servir como balizador de diretrizes, mas ndo como
engessador dos procedimentos uma vez que os inimeros fatores de influéncia externos e
internos estdo sujeitos a rapidas mudancas. Sdo conceitos amplamente conhecidos e que
certamente a grande maioria ndo domina, mas cuja importancia se torna fundamental no
amplo processo de planejamento urbano e decisorio.

A falta de dominio, ou melhor, da competéncia para a utilizacdo das ferramentas
gerenciais tende a remeter as demandas sociais para 0s niveis das necessidades mais
fundamentais (como a moradia, a salde, a educacéo basica, o transporte publico (mobilidade),
0 saneamento) e com vista, em regra, a sua satisfacdo imediata, sem permitir explorar
solugdes inovadoras de maior alcance e efetividade.

Também é importante salientar o conceito de Governanca Colaborativa que se destaca
no trabalho de Emerson, Nabatchi e Balogh (2012), cujos componentes principais sdo:
contexto geral do sistema; regime de governanga colaborativa; dinamica de colaboracéo, e
detalha suas respectivas conceituacfes e abrangéncias.

Desta forma, desenvolver uma ferramenta para aferir o grau de capacidade da
populacdo em participar nos processos decisorios é fundamental para se estabelecerem
parametros precisos com o intuito de desenvolver métricas precisas de inclusdo e, por

consequéncia, a melhoria na gestdo publica.

5.6 Participacdo Cidada: por uma Métrica de Avaliacao

Uma das preocupacfes dos pesquisadores sociais, no que se refere a efetividade da



132

participacdo e das potenciais contribui¢cdes dos cidaddos no planejamento urbano, prende-se
ao estabelecimento de métricas de avaliacdo capazes de bem avaliar as competéncias e o grau
de maturidade dos individuos e de seus grupos sociais, conforme exposto anteriormente.
Segundo Castro (2014), a manifestagdo da soberania popular e da legitimidade da sua
representacdo, mesmo em ambientes de conflitos de ideias, sdo desejaveis e constituem um
movimento que resulta eficiente.

Jacobi (1990), ao propor o conceito de "participacdo dos cidaddos”, corrobora com
Cunill (1991) em um dos elementos apontados para aclarar o conceito ao enfatizar que se trata
de uma forma de intervencdo na vida publica, com uma motivacdo social concreta, que se
exerce de forma direta e que se trata de um método de governo baseado num nivel de
institucionalizacdo das relacbes Estado-sociedade.

Montesquieu (2007) afirma que o espaco territorial é fator preponderante para as
decisdes individuais e esse ¢ identificado pela pessoa como algo que lhe pertence, de maneira
que, dentro de sua casa, move com autoridade os objetos ali presentes (sofa, cama, armarios).
Na microrregido em que vive — rua ou bairro em que reside, por exemplo — o seu poder de
participacdo € reduzido por ndo ter a percepcao desse espaco como seu e, tampouco, de ter
poder de opinar. Na macrorregido, por vezes, consegue fazer uma observacdo ou outra,
entretanto, no territorio da cidade, via de regra, ndo consegue opinar e ser ouvido com
propriedade, o que leva a considerar ser necessaria a criacdo de politicas publicas para a
inclusdo e a efetiva participacao cidada nas decisdes publicas.

Quando em causa esta 0 processo de criacdo de planos urbanisticos, este ndo pode
nem deve ser concebido somente na esfera técnica, dissociado da ampla dimenséo politica da
gestdo, porque, se a sociedade civil ndo participa direta ou indiretamente dessas politicas
urbanisticas desde o0 momento da idealizacdo, serdo potencializadas distor¢cGes na busca de
interesses individuais com prejuizos a toda a sociedade local. Portanto, o Plano Diretor deve
ser elaborado/revisado com a participacdo de todos os entes do municipio, ou seja, deve
contar com a participacdo dos municipes do local; sendo assim, melhor denominado como
Plano Diretor Participativo (LIMA, 2016; CYMBALISTA e CARDOSO,).

Segundo Souza (2002), a importancia da participacdo voluntaria assenta na
capacidade que ela tem para minimizar distorgdes, porque a probabilidade de corrupgéo ou de
erros de avaliagcdo seria muito maior num sistema em que poucos decidem e a maioria ndo

tem a oportunidade de monitorar adequadamente esses poucos, e no beneficio que dela
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decorre pelo fato de o cidaddo se sentir mais responsavel e comprometido com o resultado da
decisdo, fiscalizando seu cumprimento.

Portanto conciliar conhecimentos técnicos e conhecimentos empiricos, numa
atuacdo conjunta entre as decisdes, (DINSMORE, 2002) os técnicos e a populagdo,
conduzirg, inevitavelmente, a um melhor planejamento urbanistico (MANIN, 1995).

A busca e a escolha por modelos de participacdo popular capazes de bem alimentar
com contribui¢cBes produtivas o processo decisorio tém sido uma das prioridades dos
especialistas, mesmo entendendo que tal instrumento ndo deve ser considerado isoladamente,
dada a complexidade dos fatores de influéncia nos niveis macro e micro e da subjetividade
reconhecida dos participantes humanos. Autores como Souza (2002) e Arnstein (1969)
propdem escalas dentro de uma hierarquia de participacao.

Arnstein (1969) apresenta uma escada de participacdo cidada com oito degraus, onde
cada degrau mais elevado representa os cidadaos que possuem maior grau de poder. Para dar
énfase ao seu ponto de vista simbolico, ao invés de substancial participacdo do cidaddo, o
menor de dois degraus na escada (de manipulacdo e terapia) estd rotulado como nao
participacdo. Mesmo os préximos trés degraus (informacdo, consulta e apaziguamento ou
pacificacdo) ndo sdo considerados como genuina participacdo e, somente quando atingir 0s
mais altos degraus da escada (parceria, delegacdo de poder e controle do cidaddo), é que o
titulo ‘poder do cidadao’ é usado, conforme se apresenta no Quadro 4, denominado de escada

de participagéo cidada.

Quadro 4- Escada de participacdo cidada

Degraus Estégio Nivel de Participagéo
8 Controle Cidadéo Poder do cidaddo
7 Delegacdo de Poder Poder do cidadao
6 Parceria Poder do cidaddo
5 Pacificacdo Concessdo Minima de Poder
4 Consulta Concessdo Minima de Poder
3 Informacéo Concessdo Minima de Poder
2 Terapia Né&o-participacao
1 Manipulacéo Né&o-participacao

Fonte: Arnstein (1969)
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Para Arnstein (1969), os primeiros degraus da escada sdo: 1. Manipulagéo e 2. Terapia.
Esses dois degraus descrevem niveis de "ndo-participacdao” que tém sido utilizados por alguns
no lugar da genuina participacdo. Seu objetivo real ndo é permitir participacdo da populacédo
nos processos de planejamento ou conduzir programas, mas permitir que os decisores possam
"educar" ou "curar" os participantes. Os degraus 3 e 4 avancam a niveis de concessao limitada
de poder que permitem aos sem-nada ouvir e serem ouvidos: 3. Informacao e 4. Consulta.
Quando estes niveis sdo definidos pelos poderosos como o grau maximo de participacao
possivel, existe a possibilidade dos cidadaos realmente ouvirem e serem ouvidos. Mas, nestes
niveis, eles ndo tém o poder para assegurar que suas opinides serdo aceitas por aqueles que
detém o poder. Quando a participacdo esta restrita a esses niveis, ndo ha continuidade, ndo ha
"masculo”, ou seja, ndo ha garantia de mudanca do status quo. O degrau 5. Pacificacdo
consiste simplesmente de um nivel superior da concessdo limitada de poder, pois permite aos
sem-nada aconselhar os poderosos, mas retém na mao destes o direito de tomar a deciséo
final. Subindo a escada, estdo niveis de poder dos cidaddos com degraus crescentes de poder
de decisédo, podendo estes participarem de uma parceria (nivel 6) que lhes permita negociar de
igual para igual com aqueles que tradicionalmente detém o poder. Nos degraus superiores, 7.
Delegacdo de poder e 8. Controle cidaddo, o cidaddo sem-nada detém a maioria nos foruns de
tomada de decisdo, ou mesmo o completo poder gerencial.

Pozzobon (2008, p.47) explica, citando Arnstein (1969, p. 1-2), que ¢ a “redistribui¢ao
de poder que capacita os cidaddos presentemente excluidos dos processos politicos e
econdmicos a serem incluidos deliberadamente no futuro”. Ou seja, a estratégia que agrega os
excluidos, sup8e que estes compartilhem a informacdo, as metas, as politicas, 0s recursos, a
operacdo dos programas e a divisdo dos beneficios. Para ela, “hd uma diferenca critica entre
passar pelo ritual vazio da participacdo e ter poder real para interferir no resultado do
processo.”

Ainda Arnstein (1969,p. 220) ressalta que:

Obviamente, a escada com oito degraus constitui uma simplificagdo, mas ela ajuda a
ilustrar a questdo que tem passado desapercebida: que existem graus bastante
diferentes de participacdo cidadd. Conhecer esta graduacdo possibilita cortar os
exageros retdricos e entender tanto a crescente demanda por participagéo por parte
dos sem-nada, como o leque completo de respostas confusas por parte dos
poderosos. Embora a tipologia use exemplos de programas federais tais como o
Programa de Renovacdo Urbana, o Programa de Combate a Pobreza e o Programa
de Cidades Modelo, ela poderia ser também facilmente demonstrada na igreja, que
atualmente enfrenta demandas dos padres e leigos pela maior distribuicdo de poder
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na busca de ampliagdo de suas funcGes; ou em faculdades e universidades, que em
alguns casos se tornaram literalmente campos de batalha sobre a questdo da
participacdo estudantil nas instancias decisorias; ou nas escolas publicas, nas
prefeituras, ou nos departamentos de policia (ou nas grandes empresas que
provavelmente serdo a proxima esfera de debate). Os temas basicos sdo
essencialmente os mesmos em todos o0s casos: 0s ‘ninguém” destas arenas estdo
tentando se tornar "alguem" com poder suficiente para tornar suas organizacdes mais
adequadas as suas opinides, aspiracdes e demandas. (ARNSTEIN, 1969, p.220).

A partir dai surgiram diversas categorias de participacdo popular, dentre elas as

apontadas por Souza (2002), utilizando como alternativa a “escada participacdo popular” de

Arnstein (1969), compreendendo as seguintes categorias, representada no Quadro 5 a sequir:

Quadro 5- Escada participacio popular

Coercéo

representa situacbes em que, frequentemente, nem as aparéncias Ss&o
preservadas. S&o normalmente encontradas em regimes ditatoriais ou
totalitarios;

Manipulacéo

situagdes nas quais a populacdo envolvida € induzida a aceitar uma
intervengdo, sem qualquer interesse do Estado em criar canais de
participacdo;

Informacéo

o Estado disponibiliza informacGes sobre as intervencfes planejadas,
mais ou menos completas, dependendo dos interesses em jogo;

Consulta

o Estado permite o acesso a informacao e a populacéo é consultada, porém
sem garantia de que as opinides da populacdo sejam incorporadas.
Normalmente os argumentos técnicos sdo muitas vezes invocados para
justificar a ndo incorporacdo das sugestdes da populacao

Cooptagéo

refere-se a cooptacdo de individuos (lideres populares, pessoas chave) ou
dos segmentos mais ativos da populacdo, convidados para integrarem postos
na administracdo ou para aderirem a um determinado “canal participativo”.
Na visdo do autor, a institucionalizacdo de canais e instancias permanentes
de participacdo pode parecer um avango em comparagdo a mera consulta,
no entanto, a partir do momento em que essa institucionalizagdo ocorre sem
que a instancia participativa possua real poder decisorio, existe o risco da
domesticacdo e desmobilizagdo ainda maiores da sociedade civil.
Portanto, da mesma maneira que a informacdo e a consulta, a cooptacdo
ndo passa de uma pseudoparticipacao;

Parceria

correspondendo ao primeiro grau de participacdo auténtica, ndo meramente
consultiva ou cooptativa. Ha uma colaboracéo entre o Estado e sociedade
civil organizada em um ambiente de didlogo e razoavel transparéncia, para
a implementacdo de uma politica pudblica ou viabilizacdo de uma
intervencao;

Parceria/delegacdo de poder

onde o Estado abdica de atribui¢des antes vistas como sua prerrogativa
exclusiva, em favor da sociedade civil. Podem ser observados, nessa
categoria, elementos da democracia direta. Para o autor, a parceria e a
delegacdo consistem em situacfes de cogestdo entre Estado e sociedade
civil;

Autogestéo

a delegacdo de poder é, na pratica, o nivel mais elevado que se pode
alcancar nos marcos da democracia representativa. Ir, além disso, ou seja,
implementar politicas e intervengfes de modo auto gestionario, sem a
presenca de uma instdncia de poder pairando acima da sociedade,
pressupde, a rigor, um macro contexto social diferente: uma sociedade
basicamente autbnoma.

Fonte: Souza (2006).
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Tal mensuracdo demonstra qual é o nivel efetivo de participacdo civil nas tomadas de
decisbes publicas. Parceria, delegacdo de poder e autogestdo sdo categorias que podem
corresponder a marcos politico-institucionais em que as solucdes de planejamento e de gestédo
podem ser encontradas de modo fortemente democratico com a efetiva participagdo popular.
Santos (2002 apud OLIVEIRA, C. M., 2015) aponta que o cidaddo participativo no processo
decisorio exerce uma funcao educativa na preparacdo dos demais a participarem.

O Quadro 6, adiante, demonstra por comparacdo a teoria de Arnstein (1969) e a

adaptacdo realizada por Souza (2006) sobre os niveis de participa¢do popular.

Quadro 6- Comparativo de Arnstein e Souza sobre a escada de Participacdo popular

8. Citizen Control 8. Autogestao
Citzen Power 7. Delegated Power Participacdo Auténtica | 7. Delegacdo

6. Partnership 6. Parceria

5. Placation 5. Cooptacédo
Tokenism 4. Consultation Pseudo-participacéo 4. Consulta

3. Information 3. Informacéo
Nonparticipation 2. Therapy Né&o Participacao 2. Manipulagao

1. Manipulation 1. Coercgéo

Fonte: Arnstein (1969) e Souza (2006) adaptado pelo autor.

Souza (2006) fez importante comparacdo para adaptar a escada de participacdo de
Arnstein (1969) a realidade brasileira. Assim, a palavra Manipulation ao ser traduzida perde o
sentido literal que ficou como Coerc¢éo, quando Arnstein (1969) expressou o segundo degrau
como Therapy, ou transportar para o Brasil o sentido é de manipulacdo e Placation foi
adaptado para Parceria, as palavras Information, Consultation, Partnership, Delegated Power
e Citizen Control mantiveram a sua forma literal.

Outra importante na analise a ser considerada é a teoria apresentada por Pettit (2003)
com uma vertente inclinada a ciéncia politica, na qual afirma que, muitas vezes, 0s atores
sociais agem de forma automatica, assentindo que a decisdo publica se materialize com as
rotinas diarias nem sempre sujeitas a exames criticos. Assim, difunde as bases para sua teoria,
que interpela com a ideia de: a) Republica deliberativa, sendo a base para a contestacdo. Em
sequida, lanca argumentos para b) Republica inclusiva, como voz para a contestacdo. E

finalmente, ¢) a Republica responsiva, que, no caso, se torna um férum para a contestacao.
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Abers (2000, p 7-8), tomando por base a estrutura analitica de Arnstein (1969), afirma
que a categoria “poder do cidaddo” ¢ focada pela maioria dos teoricos da democracia, além da
participacdo em politicas publicas ser a condi¢do fundamental para o empowerment daqueles
tradicionalmente excluidos dos processos decisérios. Com isso, propde pardmetros para
definir as politicas e a participacdo empoderada:

[...] em primeiro abrir um espago para todos aqueles que até agora foram excluidos
da tomada de decisGes publicas, em seguida envolver a discussdo de metas e da
agenda de politicas do governo, ndo apenas de programas pré-concebidos, e por fim,
implica no efetivo controle cidaddo, por meio do qual aqueles que participam
possuem poder deliberativo real. (ABERS, 2000, p 7-8)

Tendo em conta o referido, pode concluir-se que existem formas competentes de
medir 0 grau de participacdo popular nas tomadas de decisdes publicas, sendo necessaria a
implantacdo de metodologia adequada para o efeito, mas certamente conhecer o sistema como
um todo é parte fundamental.

Em Souza (2002), encontram-se critérios de identificacdo de escalas de analise de
situacOes e planejamento de intervengdes conforme aspectos apresentados no Quadro 07, nos
critérios de identificagdo, a seguir:

Quadro 7- Escalas de andlise de situacdes e planejamento de intervencdes

Escala Geogréfica Plano/atividade de planejamento ou Escala(s) cartografica(s) mais
gestao usual(is)

Internacional (global, | Planejamento econémico (menos ou mais | Escalas muito e muitissimo

grupos de paises) especializado) realizado por grandes | pequenas (de 1:5.000.000 a
empresas transnacionais e entidades | escalas de planisfério)
supranacionais como a Unido Europeia; a
vinculagdo com o planejamento urbano
costuma ser muito ténue e existente

Nacional O Brasil, em parte devido as suas | Escalas pequenas e muito
dimensGes e complexidade, em parte | pequenas (no caso do Brasil,
devido a pouca “cultura de planejamento” | menores que 1:5.000.000, para
nessa escala, onde se trata de estimular e | fins de representacfes sindtica, e,
orientar o desenvolvimento do pais | para fins de trabalho, 1:1.000.000
considerando as diversas regifes em | e 1:5.000.000, ou menos bem
conjunto; em contraste com isso, a | maiores, para detalhamentos)
Alemanha apresenta grande tradicdo de
planejamento espacial nessa escala

Regional Planos de desenvolvimento regional | Escalas pequenas, médias e
realizados por ageéncias de | grandes, dependendo do tamanho
desenvolvimento do recorte considerado (variara,

via de regra, de 1:000.000 até
escala usual de carta topografica,
1:50.000)

Macrolocal Planos de desenvolvimento e | Escala Grande (1:200.000, para
macrozoneamentos de regides | representacdo geral, e 1:50.000,
metropolitanas para trabalho e representacdo de

detalhes)
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Mesolocal

Planos Diretores municipais; planos
especificos (transportes, etc.) referentes a
uma Unica cidade; divisGes municipais
para fins de gestdo orcamentaria
participativa

Escalas grandes e muito grandes
(dependendo do tamanho da
cidade ou  municipio, de
1:200.000 a 1:20.000 para
representacdo geral, e de 1:50.000
a 1:10.000 para trabalho e
representacdo de detalhes)

Microlocal

Projetos de Estruturagdo Urbana (PEUS)
como aquela implementacdo no Rio de
Janeiro; esses projetos (melhor seria dizer:
planos) detalham o plano diretor para cada
setor geografico

Escalas muito e muitissimo
grande (dependendo do tamanho
da cidade ou do municipio, de
1:50.000 para representacao geral,
e de 1:10.000 a 1:2.500 para

trabalho e representacGes de
detalhes)

Fonte: Souza (2002)

O método de andlise hierarquica Analytic Hierarch Process (AHP) discutido por
Gomes (2003) na tomada de decisdes gerenciais utiliza multicritérios e se mostra bastante
flexivo. Para tanto, conforme Marins, Souza e Silva Barros (2009), podem ser
operacionalizados com qualidade, estimulando a participagdo dos representantes envolvidos.°

Fung (2006) propde um modelo alternativo ao de Arnstein (1969) com o intuito de
compreender as inUmeras possibilidades de participacdo publica institucionalizada. O autor
chamou de Democracia Cube e considerou trés tipos de processos dindmicos, quais sejam: a)
um totalmente aberto a todos que desejam participar; b) outro no qual é convidado apenas a
elite envolvida na tomada de decisbes, como grupos representativos de determinados
interesses; c) processos limitados a especialistas. Ao final, desenvolveu o grafico com as trés
dimensdes desenvolvidas por ele.

Houtzager, Lavalle e Acharya (2003) séo pesquisadores do Institute of Develoment
Studies (IDS), na Inglaterra, com o objetivo de analisar a participacao de atores coletivos da
sociedade civil em espacos institucionais criados para a participacdo na cidade de Séo Paulo,
em 2002, e buscaram compreender os fatores que estimulam cidaddos comuns e atores
coletivos da sociedade civil a se engajarem em arranjos institucionais de participagdo na
esfera publica, denominando a pesquisa de Who participates? ao perceberem que a literatura
ndo diferencia os atores da sociedade civil para acdo. Com isso, propdem uma “mudanca de

foco analitico” direcionando para “a centralidade da participagdo das organizacdes civis,

30 0 método AHP (Analytic Hierarch Process) foi desenvolvido por Tomas L. Sauty, nos anos 70 e se constitui
em ferramenta valida, largamente utilizada na resolugdo de conflitos negociados em questdes formuladas com
maltiplos critérios. Baseia-se na construgdo de hierarquias e no estabelecimento de prioridades, e pode contar
com o uso do software Expert Choice.
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fendmeno que desloca a problematica tedrica do plano da participacdo para o terreno
espinhoso da representacdo” (ibid., p.3). O ponto de partida se deu porque as organizagdes
civis possuem fins especificos e, por isso, amplia a capacidade de alcancar as oportunidades
criadas pelas instituicdes publicas ou privadas. Concluem que os cidaddos que estdo ligados a
organizagdes como sindicatos, por exemplo, sdo mais propensos a participar.

Adicionalmente, Amorim, Sebba Patto, Bulcdo Neto, Sene Junior, Iwens (2015)
apresentam um Agente de Suporte a Decisdo (ASD) em gestdo publica participativa,
analisando a viabilidade do método que se apoia na exploracdo de dados e no uso da da
ferramenta Application Programming Interface (API) do Weka em Java®l. Também Leite e
Freitas (2012) apresentam estudo de caso com a aplicacdo do método de analise multicritérios
no qual destacam as suas possibilidades e suas potencialidades no mapeamento urbano,
tomando como exemplo a fragilidade social.

Desta forma, vai-se abrindo a possibilidade de utilizagdo da tecnologia computacional
e dos sistemas operacionais como indispensaveis ferramentas de apoio ao processo de tomada
de decisbes. (CAVASSIN e VOLPI, 2004)

Cabe ressaltar que a gestdo coletiva deve ser vista nos limites do local®? que propiciam
maior efetivagdo da democracia direta, mas, com a atual globalizacdo da economia, da
mobilidade e da énfase que sdo colocadas nos meios de comunicacdo mediaticos, o local ndo
apresenta uma resposta satisfatoria para considerar a diversidade, as diferencas, a
multiplicidade das escalas e de organizacdo comunitaria e de compreensdo da dindmica
global.

Considerando ser imprescindivel que as pessoas venham a participar do processo
decisorio, favorecendo ainda o préprio cumprimento da regulacdo, de maneira espontanea,
Moreira Neto (2000) afirma que as decisdes publicas compartilhadas com o0s seus
destinatérios sdo cumpridas com mais empenho e com menos resisténcia. Reforcando isto,
destaca Habermas (1997) que o cidaddo ndo se sentira simplesmente um destinatario da
norma juridica, mas um participante na elaboracdo legislativa ou na criagdo das normas de
planejamento urbanistico, fato que aumenta a sua autoestima e o seu compromisso como bem

comum.

31 Para mais informac0es, veja o site http://www.cs.waikato.ac.nz/ml/weka/

32 A palavra local deve ser compreendida como o limite de uma area administrativa: o municipio. A afirmagio de
que o local privilegia a democracia direta e 0 atendimento das necessidades da populagdo é analisada e
contestada por Bourdin (2001).
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Por vezes, o esforco do governo para a criagdo de condi¢cbes com o intuito da
participacdo popular € muito restrito de maneira que o processo carece de legitimidade. Nao é
simples definir, mesmo em termos operacionais, um conceito Util de participacdo popular na
administragdo publica. (SABOYA e KARNAUKHOVA, 2007)

A questdo da participacdo vincula-se estritamente a interferéncia na realizacdo e ao
controle das fungdes estatais e na propria elaboracdo do direito positivo. Nesta direcdo,
embora de forma mais especifica, Kelsen (1990, p. 75) define os direitos politicos como "as
possibilidades abertas ao cidaddo de participar do governo, da formacédo da “vontade™ geral.
Livre da metéafora, isso significa que o cidaddo pode participar da criacdo da ordem juridica".

O ponto critico do direito em geral, principalmente o Direito Urbanistico, esta na sua
legitimidade, entendida como a projecédo do individuo a condicéo de co-legislador as normas a
que deverdo obediéncia. Em sentido amplo, participar significa intervir num processo
decisorio qualquer (MODESTO, 1999).

Nesse contexto, ndo se pode conceber que se criem pseudos mecanismos de
participacdo popular simplesmente a partir de uma determinacéo legislativa, sendo que esta
pratica pereniza a vulnerabilidade do processo participativo e prestigia a coacdo ou a
manipulacdo da populacdo (OLIVEIRA LEITE e REZENDE, 2010). Com efeito, torna-se
desafiadora a delegacdo do poder efetivo de decisdo ao individuo ou a grupos legitimos que o

representam, mesmo que parcialmente, dando efetivamente voz e voto ao cidadéo.

5.7 Proposta de um Modelo

Um instrumento de avaliagdo de maturidade permite estabelecer ao longo de uma
escala a pressuposicdo de que aos niveis mais elevados correspondam a aplicacdo de
mecanismos validos de gestdo com resultados de crescentes padrdes de qualidade, numa
correlacdo bidimensional de variaveis em analise; no caso, a participacdo construtiva e 0s
modos e as circunstancias de sua participacdo efetiva, ou seja, 0 modelo de gestdo municipal
estrategicamente planejado e seu estagio de implantacdo, sua condicdo de maturidade. Esta
correlagdo pode ser estabelecida a partir dos dados de pesquisa objetivamente coletados e
sistematizados segundo algoritmos matematicos para permitir sua apresentacdo na forma de
radar, como esquematizado, a seguir, no Quadro 08 que apresenta a representacao

esquematica do grau de maturidade com as variaveis da participacdo contributiva.



Quadro 8 - Representacdo esquematica do grau de maturidade com as variaveis da participacdo contributiva.
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Participagdo construtiva

- Niveis de maturidade:
LI L IVe V.
__Nivel verificado

Lideranga

Conhecimento

=

Compartilhamento

Motivacao

Fonte: Elaborado pelo autor

Este quadro representa nos vetores as variaveis em analise, dependendo do nivel de

maturidade demonstrado pela linha vermelha, e isso resultara no nivel atual da maturidade.

Com este resultado é possivel que o gestor invista mais esforcos e recursos para elevar o nivel

em determinada area.

Esta pesquisa pode ser realizada em duas épocas especificas: no inicio do mandato, ao

longo do primeiro semestre, e no fim do mandato, ao longo do ultimo semestre, de maneira a

permitir se constatarem possiveis evolucdes neste parametro fundamental que, se positiva,

representard uma agregacao de valor na gestao publica municipal.
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6 GRAU DE MATURIDADE NO PLANEJAMENTO URBANO

A presente pesquisa focalizou os aspectos histéricos da formagdo dos municipios
brasileiros; defendeu-se que o Direito Urbanistico seja entendido como um direito autbnomo
que auxilia a participacdo popular de forma direta no planejamento urbano e avangou sobre os
diversos entendimentos prevalentes a respeito dos conceitos de democracia e as varias formas
possiveis de representatividade das forcas constituintes e, ainda, debrugou-se sobre as
interrelacdes institucionais do municipio como ente federativo e o Direito no que se refere a
incipiente legislagdo municipal. De modo geral, todo este arcabougo se reveste de abordagens
importantes e bem contextualizadas, entretanto restritas a tratamentos apenas parciais de um
assunto fundamental no que se refere ao Planejamento Urbano, a ser visto como um trabalho a
ser realizado de maneira a preceder todos 0s demais e a integra-los, e que, sem duvida, a ele
sdo condicionados. As questdes de Governanga Colaborativa, Gestdo Compartilhada,
Orcamento Participativo e a analise dos instrumentos de participacdo popular como o papel
das Audiéncias Publicas ou dos Conselhos Municipais refletem essa parcial visdo na qual a
auséncia do tratamento holistico e sistémico do contexto geral e integrado do municipio nédo
se consubstancia.

Neste trabalho, propGe-se avancar, por meio da proposicdo de um modelo, para o
fortalecimento do conceito de planejamento urbano e para a valorizacdo de seus aspectos
constituintes, como a analise da maturidade do modelo em si e da maturidade da participacao
representativa dos diversos setores de uma comunidade, a caracterizacdo e a individualizagdo
do Direito Urbanistico.

Mesmo entendendo-se que, no mundo corporativo, ja tenham sido experimentados,
aplicados e consolidados inimeros recursos tecnoldgicos e de gestdo integrada e que diversas
proposicdes de abalizados autores tenham remetido sua aplicacdo ao ambito da gestdo
publica, percebe-se a falta de uma abordagem holistica e sistémica capaz de oferecer um
tratamento adequado, duradouro e com visdo de futuro, apto a sobrepujar interesses
localizados, estilos de lideranca e de competéncia restritos, acdes midiaticas ou simples
duracdo de um mandato uma vez que as demandas politicas, sociais e econémicas do
municipio perduram assim como as expectativas e as aspiracdes de sua populagéo.

Como resultado propde-se, neste capitulo, que os trabalhos de Planejamento Urbano,

agora entendido como um complexo sistema integrado e seu fracionamento em relevantes
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subsistemas, sejam constituintes de um modelo holistico, sistémico. O resultado desse esforco
de planejamento continuo sera consubstanciado posteriormente no Plano Diretor do
Municipio, atualizado anualmente e constituido de diversos outros Planos Diretores
especificos como os de Meio Ambiente, de Tratamento de Residuos Sélidos, de Saneamento e
de Aguas Potaveis, de Educacdo, de Combate as Enchentes, de Salide, de Seguranca, entre
outros. Sua resultante sera a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO), revista anualmente em
funcdo do Plano Plurianual de Governo e a partir da adocdo desta nova pratica, dos
movimentos de inducdo convergentes extraidos dos procedimentos aplicaveis no
planejamento urbano.

Assim sendo, segue esta apresentacdo em direcdo ao seu detalhamento conceitual.

6.1 Influéncia do Estagio de Maturidade

No que se refere a participacdo contributiva em especial e ao estagio de escala e
avaliacdo de desenvolvimento de um instrumento de gestdo, os principais autores tém feito
analogia com niveis de maturidade. Antonucci (2009) cita pelo menos trinta deles em diversas
areas do conhecimento. Deming (1990), Juram (2009) e Ishikawa (1993), citados em Gomes
(2006), também Dornelas, (2008), pensadores da moderna administracdo, ressaltam que as
organizagOes necessitam alcangar maturidade e qualidade no gerenciamento de seus produtos
e seus servicos. Kerzner (2002) destaca que o gerenciamento da maturidade é o procedimento
gue conduz a uma alta probabilidade de sucesso. Adicionalmente, Crawford (2006) destaca
gue o conceito de maturidade permite mapear as formas logicas para melhorar os servicos da
organizacao.

Consubstanciando a partir da revisao bibliografica, o conjunto dos conhecimentos
estruturantes da questdo da participacdo contributiva na efetividade da democracia toma por
base a cidade, entendida como a unidade fundamental do Estado Brasileiro. Historicamente se
verifica que a organizagdo politico-administrativa da cidade antecedeu o conceito de Estado,
sendo esta uma questdo de alta complexidade por envolver aspectos politicos (poder),
econdmicos, sociais, culturais, etnicos, histdricos em suas dimensGes de lideranca,
empreendedorismo, inovacdo, aprendizagem, competitividade, modelos de gestéo,
competéncias gerais e especificas, global e local, entre outras.

Ainda, ao apresentar a questdo da cidadania no que se refere ao Capital Social e
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Comunidade, Bilhim (2004) estabelece trés tipos ideais de cultura politica:

Uma cultura “localista” ou paroquial, onde as pessoas revelam fraca compreensdo
do fendbmeno politico em toda sua complexidade, atento as relagdes imediatas;

Uma cultura “de sudito”, partilhada por individuos atento as decisdes das
instituigdes que afetam positiva ou negativamente a sua situagdo ou 0s seus
interesses, mas que acreditam pouco na sua capacidade de interferir e influenciar
decisoes;

Uma cultura “civica ou participativa”, onde os individuos se comportam como
verdadeiros atores ou sujeitos, cientes da sua capacidade de influenciar as decisGes
governamentais. (BILHIM, 2004, p.18).

Embora sejam tipos ideais, na pratica se encontram mescladas na sociedade.
Certamente, onde prevalece o perfil da cultura civica ou participativa, pode-se perceber uma
maior estabilidade das instituicGes democraticas. MacDonald (2016) apresenta, como um dos
resultados de sua pesquisa, que a acdo dos agentes de maneira compartilhada se faz mais
efetivo do que sua acéo individual, segundo o conceito de Gestdo Colaborativa.

Adicionalmente, enriquecem este entendimento os trabalhos do Grupo de Pesquisa
“Novos Direitos”, coordenado por Oliveira, C.M. (2015, 2016) que avaliou o nivel de
participacdo popular no momento da revisdo do Plano Diretor Municipal de Séo Carlos,
compreendida entre 2014 a 2016, apresentada no Capitulo 6, na qual se propés medir o grau
de participacdo popular, utilizando a Escada de Participacdo de Arnstein (1969), adaptada por
Souza (2002).

Hirschman (1993 apud BILHIM, 2004) propde uma escala para analisar o tipo de
participacdo e destaca que o consumidor insatisfeito no mercado, quando ndo gosta de um
produto ou servico, sai da loja e entra em outra; o cidaddo, entretanto, recorre a voz do
sistema representativo para anunciar que ndo gosta ou nao aceita a forma como os bens
publicos chegam a sua casa, 0 que, pode-se dizer, é uma opc¢do de saida ainda muito limitada
por se tratar de uma oferta monopolista de servicos.

O crescimento da gestdo democratica contributiva pressupde a prevaléncia de critérios
como: participacdo efetiva dos cidaddos; clareza das informacdes; compreensdo das
circunstancias em vigor; igualdade de voto na fase decisoria (one mem, one vote); controle de
agenda.

Feitas estas colocagdes inicias, uma questdo a ser respondida se refere a dificuldade de
se avaliar o grau de participacdo cidadd na construgdo do Planejamento Urbano a ser

materializado no Plano Diretor.
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De modo geral, a revisdo bibliogréfica indica que os pesquisadores recorrem a classica
Escada de Arnstein (1969), com adaptacGes de Souza (2002). Embasando esta pesquisa nas
escadas, apresentam-se o0s resultados dos trabalhos do Grupo de Pesquisa “Novos Direitos”,
conforme relatado no capitulo precedente.

Avancando na efetividade de sua aplicacdo, propde-se, a partir da Escada de Arnstein
(1969) ampliada, tracar uma nova perspectiva de avaliacdo contributiva do cidadao frente ao
estilo de gestdo adotado pelo Executivo no estabelecimento do Plano Diretor, resultante do
Planejamento Urbano.

A correlacdo da Escada de Arnstein (1969), com a avaliagdo concomitante do Grau de
Maturidade, segundo as perspectivas estratégicas possui duas dimensdes : a) Economia, que
engloba a geracdo de receita; do cliente-cidaddo e do cliente interno (servidor publico); dos
processos e procedimentos administrativos; da capacitacdo (Aprendizagem e Inovatividade);
das responsabilidades social e ambiental; b) As Dimensdes Gestoras: que englobam a
lideranca, empreendedorismo; competéncias gerais e especificas; descentralizacdo; controles
econémico-financeiros e de custos; desburocratizacao.

Esses culminardo em resultados segundo as obrigacdes intrinsecas de responsabilidade
dos servicos municipais como: salde, seguranca, educacdo, mobilidade urbana, moradia,
esportes e lazer, cultura e turismo, assisténcia social, emprego e renda, desenvolvimento
sustentavel, segundo uma escala triplice a ser representada num grafico Radar, de modo a
correlacionar o Grau de Maturidade e o estagio verificado por ocasido de uma avaliacdo
anual, por exemplo.

Esta medicdo permitird ao Gestor verificar sua condicdo e a percepc¢do dos cidaddos
guanto aos resultados do seu trabalho e, também, fazer uma comparacdo entre municipios, o
que, de certa forma, ensejara atratividade a empreendedores ou a novos cidaddos uma vez que

0s municipios concorrem entre si na busca de investimentos.

6.2 Escada Arnstein ampliada e Escada de Maturidade

A escada de Arnstein (1969) é reconhecidamente um dos instrumentos fundamentais
para avaliacdo do nivel de participacdo popular. Inicialmente aplicada para avaliagdes na
administragdo publica, tem merecido, hoje em dia, aplicagdes em Organizacbes N&o
Governamentais (ONGs), do mesmo modo como tem sido objeto de ampliagdo como o de

Souza (2002) e de criticas de Fung (2006) quanto a suas limitacoes.
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Assim, descrevem os niveis da Escada de Arnstein, conforme descrito no capitulo 5,
p.120, em que a escada de participacdo possui oito niveis, sendo que a autora admite sé nos
trés Gltimos que se esta numa condicdo efetiva de participacdo, como se pode observar na

Figura 4, a seguir.

Figura 4 — Representacdo da Escada de Participagdo de Arnstein (1969)
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Fonte: Google imagens (2017).

Os niveis constituintes do Grau de Simbolismo — 5 Pacificacdo; 4 Consulta; 3
Informac&o - representam uma fragil condicdo sujeita a tratamentos coercitivos, a menos que
recebam reforgos e instruges adequadas para que sua participagdo se apresente contributiva
segundo um carater sério de mobilizacdo da cidadania.

A partir dai, surgiram diversas categorias de participacdo popular; dentre elas as
apontadas por Souza (2002), ja apresentadas no Quadro 4 (cap.5, p.120), que utilizou como
alternativa a “escada de participa¢do popular” de Arnstein (1969) e adaptou-a para a realidade
brasileira. No Quadro 6, apresenta-se um comparativo entre a escada de participagdo de
Arnstein (1969) e a de Souza (2003) e é a partir deste quadro que o grau de maturidade foi

desenvolvido.
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A Escada de Maturidade Contributiva, por sua vez, apresenta 5 (cinco) niveis
conforme representados no Quadro 7 com o0s graus de maturidade gerencial em relacdo a
participacdo popular, usando-se a escada de Souza (2002) como referéncia e ja apresentada no

quadro anterior.

Quadro 9 - Escada de Maturidade Contributiva

5. O cidaddo ou grupo em
Participacdo Auténtica 8. Autogestdo comrzartilhament.o participa plenaments &
5. propde melhorias. Exerce controle.
Maturidade | Fiscaliza. Participa produtivamente de
Plena negociacOes. Atua com visdo de médio e
longo prazo (visioning) e de forma
metodologicamente estruturada.
Interfere. Interage. Articula mecanismos.
Participagdo Autentica 7 DElRgReD 4. Conhece e domina o processo. Atua de
4 maneira coordenada. Visdo
——- — = . prioritariamente no plano tatico. Tem
Participagdo Auténtica 6. Parceria I\I/\I/Iatl_Jrldade visio de curto e médio prazo. Age
uito boa S .
prioritariamente de forma responsiva.
Contribui e controla. Aplica mecanismos
institucionais.
3. Acha-se parcialmente informado,
3 participa, ouve e compreende suas
Pseudo-participagéo 5. Cooptagéo Maturidade I|m|ta_goes. Al (2 o i responsiva, i
Boa maneira pouco coordenada e focaliza,
prioritariamente sobre questdes de seu
interesse ou sobre demandas sociais
visiveis: Compartilha esforgos.
Pseudo-participagéo 4. Consulta 2. Nao participa efetivamente. N&o atua e
2. ndo propde. Consegue ver problemas e
Maturidade | criticad-los. Nao estd integrado a grupos
Pseudo-participagéo 3. Informagao Razoavel |de agentes em compartilhamento.
Conformacéo e Aceitacéo.
N&o Participagdo 2. Manipulagdo 1. Néo participa e ndo se compromete
NZo Participacao 1. Coercao 1._ com os resultados. _l\_léo esta satisfeito,
: Maturidade | mas ndo tem mobilizacdo ou ndo se
Insuficiente | interessa por encaminhamentos.
Desiluséo e Alienacéo.

Fonte: Elaborado pelo autor

O quadro acima inova sobre a perspectiva de Arnstein (1969) adaptado por Souza
(2002) quando cria os Graus de Maturidade Gerencial em niveis de classificagdo, sendo os

primeiros graus de ndo participagdo, onde a maturidade é insuficiente e os mais altos de
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auténtica participacdo a maturidade € plena.

A escada de avaliagdo do nivel de maturidade de participacdo contributiva da
comunidade que compde um determinado municipio permite conhecer a efetividade e o
estagio da participagdo de seus cidaddos na elaboracdo do Planejamento Urbano em suas
diversas fases: previsdo, proposicdo, coordenacdo, execugdo, comando, controle e retroacao
(feedback), cuja execucdo se fara sob procedimentos estruturados, sistematicos e feita
continuadamente.

Os resultados esperados desta escada de avaliagdo proposta, entendida como uma
ferramenta de diagnoéstico da participacdo cidada, sdo: a) conhecer o grau de maturidade da
participacdo dos agentes do processo de planejamento urbano; b) identificar o nivel de
maturidade das diversas areas e de grupos de interesse; c) visualizar o prognostico do que
deve ser feito a ser traduzido no Planejamento Urbano.

A maturidade estd associada aos conhecimentos gerais (conceito: know why) e
especificos (conceito know how) obtidos e a capacidade (skill) e a sensibilidade (feeling) de se
coloca-los adequadamente na proposicao e na obtencdo de resultados. Sendo o processo de
amadurecimento uma avaliacdo continua, com o método Planejar, Fazer, Conferir e Agir
(PDCA), ampliado como se apresenta a seguir, trazendo este contexto para a formacao da
cidadania, sua meétrica possibilita conhecer os diferentes estagios como a indispensavel
questdo da elaboracdo e da execucdo do Planejamento Urbano € percebida e apoiada pelos

cidadaos, sendo, portanto, um dos passos iniciais para os procedimentos.

6.3 Avaliacdo do grau de Maturidade da Participacdo Contributiva

A Participacdo Contributiva € um dos mais importantes constituintes de um processo
democratico, como se apresenta neste trabalho. Avancando no que se propde em Arnstein
(1969), adaptado por Souza (2002), aqui se estabelecem 5 (cinco) estagios que devem refletir
a efetividade do grau de participacdo contributiva dos cidaddos, ou seja, uma abordagem
sobre a Maturidade da Participativa Contributiva:

Grau 5: o cidadéo, ou grupo de cidaddos em compartilhamento, participa plenamente e
propde melhorias. Possui espirito empreendedor e lideranga. Exerce controle, fiscaliza.
Participa produtivamente de negocia¢fes. Atua com visdo de medio e longo prazos
(visionning) e de forma metodologicamente estruturada. Interfere. Interage. Articula

mecanismos;
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Grau 4: conhece e domina o processo. Atua de maneira coordenada, prioritariamente no
plano tatico. Tem visdo de curto e medio prazos. Age prioritariamente de forma responsiva.
Contribui e controla. Aplica mecanismos institucionais;

Grau 3: acha-se parcialmente informado, participa, ouve e compreende suas limitagoes.
Atua de forma responsiva, de maneira pouco coordenada e focaliza, prioritariamente, sobre
questdes de seu interesse ou sobre demandas sociais visiveis; compartilha esforcos;

Grau 2: ndo participa efetivamente. Nao atua e ndo propde. Consegue ver problemas e
criticad-los. Nao esta integrado a grupos de agentes em compartilhamento. Conformacéo e
aceitacéo;

Grau 1: Nao participa e ndo se compromete com resultados. N&o esta satisfeito, mas ndo
tem mobilizac¢do ou ndo se interessa por encaminhamentos. Desilusdo e Alienacao.

A escada de Arnstein permite repercutir o empowerment efetivo dos agentes individuais
ou em compartilhamento (stakeholderships) no processo de tomada de decisdes, segundo seu
posicionamento e seu engajamento.

O Quadro 10, a seguir, apresenta uma correlacdo das posi¢cdes da escada de Arnstein

(1969) com o poder de deciséo dos agentes.
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Quadro 10- Correlagéo das posicdes da escada de Arnstein com o poder de decisdo dos agentes

Escada de Arnstein (1969) Poder das decisdes dos agentes Nivel de Participacao
(Stakeholders)

8. Controle por Stakeholders -Poder total aos Stakeholders
7.Delegacao de Poder -Stakeholders detém poder
dominante na tomada de decisdes -Poder de Stakeholders
-Direito de voto para stakeholders
6.Parceria -Poder é redistribuido embora
stakeholders detenham apenas
minoria

5.Concessoes -Algumas posicdes selecionadas
sdo preenchidas com Stakeholders
Facilmente enganados ou vencidos -Esforgos apenas
em votagdo simbdlicos
4.Consulta -Ritual de enganacdo

-“Participa da Participagao”
3.Informagao -Fluxo unidirecional da informagao
-Sem informagao de retorno
2.Terapia -Mudar a “patologia” dos
Stakeholders -N3o participacao
1.Manipulagao -Indicagdo de Stakeholders para
ocupar comissdes que apenas
aprovam;

-“Trabalhar” o apoio do
stakeholder

Fonte: proprio autor

O presente quadro evidencia a correlacdo das posicfes da escada de Arnstein com o
poder de decisdo dos agentes, na primeira coluna estd descrita a escada de participagdo, na
segunda correlaciona o poder de decisdo em cada nivel da escada de participacdo e a terceira
diagnostica o nivel de participacdo em relacdo ao poder decisorio. Observa-se que este poder,
conforme vai cumprindo os niveis ele progride, em escala crescente para 0s niveis mais altos.

A Figura 5, adiante, por sua vez, apresenta o resultado de pesquisa aplicada a empresas
ndo governamentais no que se refere ao engajamento dos stakeholders envolvidos nos
processos. Segundo Frooman (1999), existe uma dificuldade, mesmo no que se refere as
empresas em caracterizar o perfil dos agentes, prevalecendo determinados grupos de
funcionarios e de consumidores cujo interesse direto se situa em transacdes econémicas e em
alta interdependéncia de recursos. Para Lowndes, Pratchett; Stoker, (2014) depois de trazida
esta avaliacdo para a gestdo publica municipal, a distribuicdo ndo seria matematicamente
diferente, assim como as manifestacdes de interesse dos agentes sdo sempre mais direcionadas

para problemas imediatos do dia a dia, que os afetam diretamente.
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Figura 5 — Stakeholders envolvidos em participacdo contributiva
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Fonte: Spitzeck, Hansen e Alt (2011)

Ap0s se avaliar com quem as empresas estdo se relacionando, advém a questdo relativa
a forma de relacionamento ou de participacdo contributiva, sendo identificadas duas
dimensGes: o poder dos stakeholders de influenciar as decisfes corporativas e 0 escopo dessas
decisdes.

Essa avaliagdo perpassa as Escadas de Arnstein e de Souza podendo encontrar na Escala
de Avaliacdo de Maturidade dos agentes, aqui estabelecida, um melhor direcionamento para o
processo de gestdo municipal:

- no nivel de “ndo participagdo”, os stakeholders séo tratados como se tivessem uma
visdo “errada” do mundo, que precisa ser “curada”; nos niveis de participagdo, a voz dos
agentes ndo é aceita no processo decisorio;

- no nivel de “esforcos apenas simbolicos”, chega a existir uma interagdo, mas os
agentes ndo tém o poder de mudar o comportamento ou de influenciar o processo de deciséo,
0 que significa que participam apenas por participar;

- no nivel de “poder”, os agentes t€ém o direito de voto e, também, podem alterar
significativamente as decisfes. Situam-se numa condicdo de poder com independéncia.

No que se refere a “escopo” da participacdo, trata-se da amplitude das decisdes sobre as
questdes em pauta no ambito da gestdo municipal, variando de temas operacionais, gerenciais,
técnicos, econdmicos, até questdes estratégicas. Dando continuidade & apresentagdo dos
resultados da pesquisa, Spitzeck, Hansen e Alt (2011) apresentam o panorama de

engajamento ou de participacdo dos stakeholders, conforme a Figura 6 adiante, que representa
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0 Panorama de Participagdo Contributiva.

Figura 6- Panorama de engajamento ou de participacéo dos stakeholders

A
Colaboracdo em questdes Colaboracéo
5 operacionais ou gerenciais estratégica
8 (12%) (14%)
Dialogo e Acompanhamento em Aconselhamento
questdes operacionais ou Estratégico e
) gerenciais (61%) Inovacao (13%)

| -
»
Escopo de Participagdo

Fonte: Spitzeck, Hansen e Alt (2011).

A figura acima demonstram o panorama de engajamento ou de participagdo dos
agentes e 0s numeros entre parénteses indicam frequéncia em porcentagem dos engajamentos

com stakeholders encontrados para a pasuisa.
J& em relacdo ao levantamento dos instrumentos de participagdo contributiva,

(engajamento) utilizados pela pesquisa de Spitzeck, Hansen e Alt (2011), para melhor

entender a questdo do poder oferecido aos seus agentes, os resultados obtidos se apresentam

no Quadro 11, a seguir:
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Quadro 11 - Participacdo Contributiva (engajamento) dos agentes

INSTRUMENTOS PARTICIPACAO (%)
Dialogo ndo especificados 20%
Pesquisa e levantamentos 23%

Féruns de dialogo com stakeholders | 12%

Colaboracao e parceria 11%

Conselhos consultivos de | 8%
Stakeholders (SABs) e Comissdes
Administrativas Conjuntas (JMSCs)

Reunides e Seminarios 5%
Iniciativas do setor 4%

Iniciativas de multiplos stakeholders | 3%

Entrevistas focais 3%
Fonte: Spitzeck, Hansen e Alt (2011).

Essa medida colhida se encaminha de forma convergente com 0s instrumentos neste
estudo propostos para as consultas e a participacdo direta no processo de Planejamento
Urbano, pode-se através de dados secundarios e ja desenvolvidos, levantar informagdes do
grau de envolvimento das pessoas envolvidas no processo de participagdo popular para depois
inserir ferramentas para elevar o nivel de maturidade de todas as pessoas envolvidas.

Ainda segundo os autores citados, apresenta-se, a seguir, no Quadro 14, uma avaliacdo

por temas dos impactos da participagédo contributiva no processo de gestéao:

Quadro 12- Impactos da Participa¢do Contributiva

IMPACTOS GRAU DE

IMPORTANCIA (%)
Desenvolvimento de Politicas e Programas 31
Monitoramento, Revisdo e Medicéo 13
Identificacdo de Questdes, Riscos e Oportunidades 8
Consultas, obtencdo de opinides 6
Desenvolvimento de Indicadores Relevantes de Desempenho 5
Relatério de situacdo. Comunicacgdo. 4
Inovacdo de produtos, sistemas e servicos. 2
Indefinido 31

Fonte: Spitzeck, Hansen e Alt (2011) adaptado pelo autor

A participagdo contributiva dos agentes individuais ou compartilhados demonstra o
grau de maturidade do modelo de gestdo administrativa e, principalmente, de sua capacidade
de se aprender com os relacionamentos diante da complexidade do ambiente politico, social e

econémico existente. Cabe a gestdo municipal dedicar-se a aprender a dialogar com seus
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stakeholders, motiva-los a participar e a atuar para sua capacitacao, buscando uma relagéo de
contribuicdo significativa e de confianca.
Adicionalmente, cabe apresentar maneiras de se conduzir uma apresentacdo de

sugestBes e de encaminhar suas possiveis solugcdes, conforme o0 Quadro 13 a seguir:

Quadro 13- Maneiras de se conduzir uma apresentacdo sugestdes e encaminhar solucdes

ESTRATEGIA SITUACAO MEIO TEORIAS
Imposicéo Autoridade hierarquica Diretrizes Estruturas hierarquicas
Persuasao Diferentes focos de atencao; Motivacdo; seducdo | Teoria da lideranca, das
indiferenca motivacoes e da
persuasdo
Negociacdo Interesses diferentes e Negociacdo de soma | Teoria das negocia¢des
Cooperativa objetivos comuns positiva soma positiva
Negociagdo Interesses opostos Negociagdo soma Teoria das negociacdes
Conflitante zZero soma zero
Negociacdo Interesses diferentes Negociacdo mista Teoria das negociacGes
Mista combinados com interesses mistas
opostos
Mediacdo Interesses opostos sem &nimo | Mediacéo e Teoria da mediacédo e
de confronto arbitragem da arbitragem
Julgamento Interesses opostos submetidos | Defesa e acusacéo Direito
aregras juridicas em tribunais Teoria da situagéo
juridica
Coacéo Interesses opostos com &nimo | Ameaga de fazer Anédlise das fraquezas
de imposic¢do pagar um custo do outro
Confronto Interesses irreconciliaveis Medicéo politica de | Teoria do confronto e
forcas da construcéo de
viabilidade
Dissuaséo Interesses irreconcilidveis Exibicéo de forcas Teoria da dissuaséo
Guerra Interesses irreconciliaveis Medigao bélica de Teoria da guerra
com vontade de violéncia forcas

Fonte: Matus (1996, p 222)

O presente quadro demonstra as maneiras de se conduzir uma apresentacdo sugestdes
e encaminhar solugdes que esta dividida em quatro colunas, sendo a primeira a estratégia a ser
desenvolvida, a segunda a situacional onde os interesses serdo direcionados, a terceira 0 meio
pelo qual sera alcancada e a terceira as teorias a serem implantadas.

Ainda, conforme Matus (1996, p 222), em seu trabalho de Anélise Situacional para a
Governabilidade, apresenta trés circunstancias que podem ocorrer na deliberacdo de uma

proposi¢do, como se apresenta no Quadrol4 a seguir:
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155

Confronto COOPERACAO | OPOSICAO CONFRONTO

violento (Gandhi) (Magquiavel/Chimpanzé) | VIOLENTO

(medicdo bélica (Maquiavel/Chimpanzé)

de forcas);

CONTEXTO confianca Luta, desconfianca Violéncia e animosidade

ESTRATEGIA Persuasao, Medicdo de forgas, | Medigéo violenta de
seducado, protesto, contradicdo, | forcas, ameaca,
transparéncia ocultamento intimidacdo, eliminacdo

do outro

OBJETIVO acordo Imposicdo da maioria Imposicéo de forca

MEIOS convencer, Vencer/opor Eliminar, abater
coordenar

ATORES eu e 0 outro Amigo/adversario Amigo, inimigo

METAFORA 0 baile O xadrez O boxe

Fonte: Matus (1996)

O quadro demonstra as situacfes que podem ocorrer em uma proposicao, comparando
a cooperacdo de Gandhi, oposicdo de Maquiavel/Chimpanzé e o confronto violento de
Maquiavel/Chimpanzé em relacdo ao contexto, as estratégias, objetivos meios, atores e
metafora a eles atribuidas com o intuito de demonstrar que em uma reunido, audiéncia
existem formas de obter vantagens, ou direcionamentos pela técnica empregada.

Conclui-se, assim, que a avaliacdo das condi¢cdes de maturidade percorre um longo
caminho e deriva no comportamento humano, na analise situacional, na governabilidade e no
poder de negociacao e de convencimento.

Para Abers (2000), tomando por base o0s critérios de Arnstein, o conceito verificado na
classificagdo ‘poder do cidaddao’ é compreendido como fundamental para a maioria dos
pensadores da democracia, citando Pozzobon (2008). A partir dai, repercutem aspectos
conceituais no que tange a efetividade da participacdo: € um (espaco) amplamente aberto a
todos aqueles que até agora foram excluidos da tomada de decisdo publica; envolve a
discussdo de metas e da agenda de politicas do governo, e ndo apenas de programas pré-
concebidos; implica no efetivo controle do cidaddo por meio do qual aqueles que participam
possuem poder real.

Assim sendo, reforca Pozzobon (2008) que uma politica aberta & participacdo podera
se tornar mais aberta em funcdo dos esforcos realizados quanto a clareza das informacoes
apresentadas e das facilidades oferecidas aqueles que tém limitagdes de tempo, de recursos e
de conhecimento, 0 que, em estudos futuros podera ser proposto, a organizacdo dos Grupos

Operacionais (GO;) e aos Grupos de Apoio e Comunicacdo Social (GACSi), que, em linhas
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gerais necessariamente o prefeito criara um 6rgdo para atuar no planejamento urbano do
municipio.

Nesse mesmo sentido, Fung (2006) vem pesquisando a questdo da mensuracdo da
participacdo popular no processo de planejamento publico. Para este pesquisador, a Escada de
Arnstein deve ser ampliada e justificada, pois unifica em escada empirica: a descrigdo dos
niveis de influéncia que os individuos possuem sobre decisGes coletivas. Para esse autor,
podem ocorrer situacdes nas quais as deliberacdes publicas sdo mais importantes do que em
outras em que deve prevalecer a consulta publica. Além disso, tém sido muito acentuados 0s
avancos na teoria e na préatica da participagdo, conforme ressalva Prezzobon (2008).

O modelo de Fung (2006), denominado Democracy Cube, se apresenta em trés
dimensGes, considerando-se as possibilidades de variacdo dos mecanismos de participacdo, ou
seja, introduz-se uma consideracdo dindmica no tratamento desta variavel. Essas dimensbes
compreendem:

Primeira dimensdo: processos totalmente abertos a todos que desejam participar;
processos restritos a elite envolvida na tomada de decisdes, como grupos representativos de
determinados interesses; processos restritos a especialistas;

Segunda dimensao: relativa a comunicagdo aos participantes e entre o0s participantes e
como estes tomam juntos suas decisoes;

Terceira dimensao: relativa a vinculacao entre a discussédo e a politica e a acao politica,
em si.

Essas trés dimensdes permitem um sem nimero de combinagdes possiveis e, em cada
circunstancia, cabera buscar um mecanismo particular de participacdo a ser mais
adequadamente aplicavel.

A participacédo individual dos stakeholders, ou compartilhada (stakeholderships), ou
mesmo dos agentes coletivos da sociedade civil ndo tem sido devidamente caracterizada,

conforme MacDonald (2016) a respeito.
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7 RESULTADOS ALCANCADOS

O presente capitulo traz o fechamento de cada objetivo com o desenvolvimento da
pesquisa na forma de resultados.

Ao longo do desenvolvimento e da questdo que norteia a pesquisa que aqui se repete:
Qual ¢ a influéncia da gestdo contributiva nos processos de transformacdo que atualmente
afetam a qualidade de vida nas cidades, por meio das decisfes politicas e nos processos de
Planejamento Urbano?

Essa questéo de pesquisa visou responder aos seguintes objetivos:

« compreender por meio de uma visao historica, politica e juridica a trajetoria do
urbanismo brasileiro;

« Identificar o direito urbanistico como ramo auténomo;

« Examinar a gestdo democratica da cidade e os limites de contingéncia;

 Diagnosticar a efetividade da contribuicdo cidada na gestao publica municipal

« Examinar a democracia participativa na cidade de Sao Carlos

« Explicar o atual estagio do planejamento municipal por meio de um modelo

integrador.

7.1 Influéncia da Participacdo Contributiva nos Processos de Transformacdo e a
Construcdo Histdrica, Politica e Juridica do Urbanismo Brasileiro

Um dos objetivos deste trabalho foi o de descrever a construcao histérica, politica e
juridica do urbanismo brasileiro com a finalidade de verificar a participa¢do contributiva nos
processos de transformacdo dos municipios.

Desta forma, o segundo capitulo comprovou que os efeitos politicos com interesses
econémicos refletiram e refletem diretamente na formacdo dos municipios brasileiros desde a
descoberta do Brasil até os dias atuais. O Brasil passou por inimeros periodos que marcaram
a sua historia. Esta pesquisa recortou-a em sete periodos, que foram alinhados aos periodos
em que as Constituicdes Federais também sofreram modificacbes. O estudo responde a
guestdo da pesquisa e ao objetivo proposto quando deixa claro que os interesses politicos
sempre se sobressairam a outros interesses, como 0s sociais, ambientais, os juridicos, os de
planejamento, entre inimeros, o que afetou e ainda afeta diretamente no desenvolvimento do

pais.
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A politica neoliberal distorce o real sentido da vida e do papel do Estado brasileiro,
sendo um dos fatores a falta de investimento no rural. Nota-se que essa politica propde, de
certa forma, que no campo ndo se tém condicdes dignas de subsisténcia e, por outro lado,
lanca, de forma maliciosa, que o municipio as possui. Por isso é no municipio que se cumpre
a sua funcdo social. Assim, é facilmente explicado o adensamento populacional, observando-
se que a malha urbana estd sufocada, sendo que 85% da populagdo brasileira vive no
municipio, restando apenas 15% da populacao vivendo em areas rurais e de forma precaria.

Pela construcéo histérica apontada, também restou demonstrado que o sistema judicial
brasileiro sempre esteve intimamente ligado aos interesses de quem detinha o poder politico
no periodo historico aqui recortado. Assim, o processo de formacdo do Estado-Nacao
brasileiro ndo foi linear, pois, conforme visto nos vieses histéricos apontados, ora o poder
politico era centralizado (diminuindo a autonomia municipal), ora o poder era descentralizado
(aumentando a autonomia municipal), mas sempre com propdsitos politicos que fogem da
razdo do planejamento sustentavel e do desenvolvimento local, do combate as desigualdades e
ao bem-estar daqueles que utilizam a cidade.

Obteve-se como resultado da pesquisa que a forma de planejamento politico-
econdmico e ndo sustentdvel ou ainda, em alguns casos, de ndo continuidade em
planejamentos formulados trouxeram graves consequéncias ao pais, como o baixo nivel de
desenvolvimento, (falta de educacdo, de salde, de seguranca, de emprego, de locomocdo
adequada, pois faltam as malhas ferroviarias, navais, aéreas e terrestres, o que facilita o
excesso de corrupcdo); enfim, os problemas existentes em qualquer pais elencado como
subdesenvolvido; outro fator € a submissdo politico-econdmica perante outros paises tidos
como desenvolvidos.

Com o processo de urbanizacdo sem o minimo de planejamento sustentavel, apenas
focado no poderio politico-econdmico, a pesquisa entendeu que a Constituicdo Federal atual
deixou o gestor publico municipal amarrado ao centralismo federal, pois, sem meios
financeiros adequados, ndo ha como garantir a autonomia na gestdo local (Municipal e
regional), o que contraria ao ideal “interesse local”.

A pesquisa também resultou em que o Direito Urbanistico sempre andou
paralelamente, quando ndo & mingua, da vontade politica, ndo havendo lei que se faca
cumprir, sendo a vontade dos governantes. E necessario medir a distancia entre a norma e a

pratica. Também identificou a predisposicdo do dominio federal sobre a administracdo
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municipal o que inviabiliza a participagdo popular agindo diretamente nas tomadas de
decisbes devido ao distanciamento geografico e a falta de estruturas do pais em obter
informacdes sobre a sua existéncia.

Ainda como resultado, o capitulo 2 traz a necessidade de estabelecer uma integracdo
construtiva entre a formagdo civica dos cidaddos e as esferas de decisdo politica daqueles que
tém a responsabilidade de orientar e regular a vida das cidades, consideracdo vital na
existéncia e no desenvolvimento das sociedades democraticas.

O tecido urbano e social esta por merecer um ambiente que envolva as pessoas e
facam com que se sintam orgulhosas de permanecerem e de participarem da construcdo desta
cidade; um ambiente de consenso entre diferentes parceiros sociais € que venham a aproveitar
a forca empreendedora, suas potencialidades, seus valores, servindo-se das oportunidades do
mercado para 0 bem comum, e isso deve contribuir para a constru¢cdo de um modelo que
possa servir de paradigma para outras cidades médias a exemplo do “modelo de Barcelona”.

Resultou, por fim, a notdria inconstancia constitucional, o que afeta diretamente os
municipios em todos os sentidos. Faz-se necessario o fortalecimento das instituicbes
municipais verdadeiras- ndo as que sdo criadas de forma temporaria pelo poder central- mas
sim as de conquistas reais ao exercicio efetivo da autonomia, ou criadas pelo povo, pois terdo

uma identidade prépria e, intrinsicamente, trard o seu valor.

7.2 Influéncia da Participacao Contributiva nos Processos de Transformacéo e o Direito
Urbanistico

Outro aspecto abordado na pesquisa foi o de identificar o direito urbanistico como
ramo autbnomo além de verificar a influéncia da participacdo contributiva no
desenvolvimento dos municipios.

No terceiro capitulo, reconhece-se a grande evolugdo do Direito Urbanistico no Brasil.
Porém entre os doutrinadores se enfrenta dificuldade em aceitar sua autonomia uma vez que
as relacdes deste ramo do Direito sdo complexas por terem afinidades inter-, multi- e
transdisciplinares com outros ramos do Direito, como ocorre na interdisciplinaridade com o
Direito Constitucional, Direito Civil, Direito Administrativo; na multidisciplinariedade, com
as Ciéncias, como as Ciéncias Sociais, Ciéncias Politicas, Arquitetura e Urbanismo,
Engenharias, Administracdo Publica, entre inimeras outras e na transdisciplinaridade, com o

Urbanismo e seus desdobramentos.
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Embora se reconheca que a literatura especializada trata de forma timida a autonomia
do Direito Urbanistico e isto pode ser justificado pelo fato de que a prépria criagdo e a
conceituacdo do Direito Urbanistico sejam recentes no ordenamento patrio, sua importancia
se revela crescente e isso se deve ao fato da realidade social ser mais dindmica e veloz que os
estudos e os processos legislativos. Assim sendo, apesar de, na pratica, o Direito Urbanistico
se apresentar com hegemoneidade e autonomia, € importante entender que o direito positivo
ndo tem acompanhado essa evolucao.

O capitulo 2 liga-se a este no sentido de demonstrar que o Direito de maneira geral é
formado pelos movimentos politicos, econdmicos e sociais, explicado por Reale Jr. (1998) na
Teoria Tridimensional do Direito, na qual o Direito estd intimamente ligado a norma, aos
valores e aos fatos sociais e, se uma vertente se modifica, as demais também se modificam,
trazendo dinamismo ao universo juridico, o que explica o surgimento deste novo ramo do
Direito.

Como resultado, este capitulo ainda realca que significativo ramo do Direito Publico
retine todos os requisitos para ser reconhecida sua autonomia, pois, mesmo contendo elevado
grau de complexidade e em funcdo das fusbes possiveis de conceitos multi- e
interdisciplinares que, via de regra, extrapolam a seara juridica, em seu conjunto
consubstanciam um novo corpo de conhecimentos que se apresenta para o adequado
tratamento da funcdo social da propriedade, do uso do solo e da vida sustentavel, com
dignidade, o que pode ser atingido por meio de um planejamento urbano integrado, capaz de
equilibrar os interesses difusos com as efetivas demandas municipais, tornando as cidades
mais sustentaveis, ndo apenas com 0 Viés econdmico, e sim, social e ambiental. Sendo
devidamente estruturado, atualizado e posto em pratica, permitira, por exemplo, combater a
especulacdo imobiliaria com a intencdo de preencher os vazios urbanos e, com isso, diminuir
as desigualdades sociais, ou estabelecer as bases de politicas publicas em salde, em educacao
fundamental, em transporte publico, seguranca, entre outras, além de estabelecer as bases do
municipio do futuro, daquele que se gostaria de ter e de se construir.

Ademais, o Administrador Publico deve obedecer as normas juridicas vigentes, ou
melhor explicando, quaisquer politicas publicas implantadas, como seus atos, programas e
acOes, devem obedecer as leis que os autorizam, a préatica de engajar o cidaddo nas tomadas
de decisdes deve obedecer a sistematica juridica existente e ai se justifica a importancia deste

ramo se tornar autbnomo com leis proprias. E por meio das leis que o Administrador Publico
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trard maior incentivo ao engajamento do cidaddo nas tomadas de decisGes publicas, trazendo a
tona a cidade sustentavel, elevando os niveis sociais e ambientais e detrimento ao econdmico.

Por fim, restou claro que a orientacdo legal € uma forma de manter ou de tentar
amadurecer a sociedade em relagdo ao Planejamento, que é o caso do Plano Diretor
Municipal, a consequéncia serd& um municipio melhor, que promova a dignidade para o
cidaddo e que cumprird o seu papel na gestdo democratica participativa nos processos
decisorios, fato que transforma o meio social local e regional, inserindo o cidaddo nos
processos decisérios das politicas publicas e do planejamento urbano e, ainda, na funcéo de

controle, indispensaveis para a cidadania.

7.3 Influéncia da Participacdo Contributiva nos Processos de Transformacéo e Gestao
Democratica da Cidade com seus Limites de Contingéncia

Neste estudo, procurou-se também examinar a gestdo democratica da cidade e 0s
limites de contingéncia, o que foi apresentado no capitulo 4, cujo resultado se alinha ao da
pesquisa no sentido de afunilar o desenvolvimento do trabalho, ap6s feito o apanhado
historico, politico e juridico do urbanismo brasileiro e, em continuidade, ressaltando a
importancia do Direito Urbanistico e da criacdo de normas e leis especificas a manutencdo do
planejamento urbano. Uma analise critica vale observar que a participacdo popular, apesar de
importante para o desenvolvimento da cidadania e de um Estado Democréatico de Direito,
necessita ser repensada para superar as inimeras possibilidades de alijamento, de alienac&o,
ou mesmo das barreiras que se apresentam a uma participacdo direta ou indireta, clara e
legitima, de forma construtiva.

Resultou ainda que ao se pensar em gestdo participativa, faz-se necessario considerar
que a populacdo detenha, em seu amago, um espirito coletivo e solidario, aliado a um
raciocino critico e produtivo, voltada e comprometida com a autogestdo, o que significa um
nivel de maturidade em que o préprio cidadao trate a coisa publica como se sua fosse, com o
adequado zelo e ordem e ndo, com o descaso prevalente. O cidaddo precisa se sentir integrado
e capaz de participar deste complexo sistema formado, precisa perceber-se em pertencimento
nesta sociedade cujos movimentos sdo preponderantemente no sentido de distanciamento e de
individualizag&o.

As questdes fundamentais se situam em fatores gerais de carater nacional: doutrinario

e ideoldgico e em aspectos intrinsecos de uma determinada comunidade, tais como: estilos de
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lideranca, competéncias e capacitagdes com o reconhecimento, identificacdo e superacdo de
suas perspectivas estratégicas por meio de seus pontos fortes e pontos fracos; vulnerabilidades
e potencialidades; visdo futura do universo: sustentabilidades econémica e politica; governo e
governabilidade; conjunturas dos fatores externos de influéncia (clima organizacional);
maturidade gestora e maturidade cultural dos agentes de deciséo e de participagéo.

De modo geral, as demandas municipais se situam muito além do que estabelecem os
parametros: tecnologicos, organizacionais e econdmicos, recaindo, com forte intensidade e
simultaneamente, na subjetividade dos aspectos qualitativos, o que aumenta a complexidade
do processo de tomada de decisdo. Dai a busca por critérios a serem estabelecidos, por
intermédio de meticulosa analise dos fatores de influéncia quanto a sua intensidade, a sua
direcdo e a seu sentido, a serem considerados como vetores representativos das manifestaces
populares, democraticamente, de modo que permitam delinear os limites de uma participacéo
politica, social e economicamente construtivas; limites como fronteiras que permitam a
circunscricdo dos problemas em pauta, que vao além da subjetividade ou de circunstancias
causais que insistem em perenizar condicGes inaceitaveis de tomada de decisdo
unilateralmente ou, de cima para baixo, mais uma ferramenta de apoio efetivo, de carater
motivacional, indutor da participacdo popular e do surgimento de novas liderangas em apoio
ao processo de decisdo.

Para tanto, situa-se 0 municipio como o laboratério da pratica democratica, onde as
instituicbes, 0s mecanismos de integracdo e a proximidade de seus agentes sem seus
diferentes papéis tém condicGes efetivas de compartilhar ideias e propor solugdes. Apods esta

analise, consegue-se tracar um diagnostico sobre a participacdo popular.

7.4 Diagnostico sobre a Influéncia da Participacdo Contributiva nos Processos de
Transformacéo

Apos esta analise, consegue-se tracar um diagnéstico sobre a participacdo popular na
gestdo publica municipal, um dos objetivos especificos deste estudo, no sentido de afunilar e
de embasar 0 modelo de maturidade gerencial, como apresentado no capitulo cinco 5 resultou
em trazer um diagnostico sobre a participacdo popular na gestdo pablica municipal. Nota-se
que o processo de planejamento integral de centros urbanos apresenta alto grau de
complexidade em suas diferentes escalas de representatividade. Para o efeito, devem ser

considerados critérios teoricos/aplicativos validos, nos quais sejam observados também os
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aspectos tedricos, préaticos, vivenciais dos individuos e de seus grupos, levando-se em conta
0s ambientes territoriais e de trabalho onde vivem, convivem e usufruem social, cultural e
profissionalmente.

O capitulo em questdo apresentou diversas métricas que, por si s, contudo, ndo
bastam para dar resposta adequada as demandas atuais e futuras de quaisquer processos
validos de planejamento urbano uma vez que aspectos subjetivos relacionados com
experiéncias vivenciadas por individuos e pelos seus grupos, ou a subjetividade resultante de
espiritos visionarios de situacBes emergentes, ou por ocorrerem, jamais poderiam ser
previsiveis ou antevistas. A escolha de uma ou mais métricas adequadas para cada caso
especifico faz parte do processo de decisao.

Note-se, porém, que, se a participacdo popular e democratica dos individuos de uma
comunidade ou de seus legitimos representantes é desejada, valida e necessaria, ela ndo é, por
si s, suficiente, ja que o papel do responsavel pelas decisdes, que € aquele que detém o todo
das informacd@es de qualidade, é imprescindivel para a efetiva participacdo popular. De fato, a
responsabilidade é do executivo em seu mandato, a quem cabe prestar contas do sucesso de
sua gestao.

A questéo da participacdo popular deve ser ponderada, filtrada e priorizada, buscando-
se 0 equilibrio e a equidade entre recursos e necessidades, segundo critérios de urgéncia,
emergéncia, prioridades em suas diferentes escalas, dentro do volume de recursos e das
competéncias disponiveis. Nesse aspecto, a busca de uma ou mais abordagens que resultem
em escalas de afericdo de demandas, como a supracitada, representa, em nosso entendimento,
uma importante contribuicdo ao entendimento, dominio, aplicacdo e controle efetivo e
socialmente produtivo da participacdo popular no processo decisério e nos planejamentos:
urbano e regional.

Como resultado da pesquisa, percebe-se que 0 sucesso no processo de planejamento
urbano no que se refere a hierarquizar as demandas, a priorizar as acdes e a avaliar resultados,
apontando algumas questbes fundamentais como autonomia, democracia e niveis de
participacdo, estilos de lideranca, grau de maturidade gerencial do decisor e do individuo-
cidaddo, recursos disponiveis e capacidade de acessar novas fontes de recursos, meios e
instrumentos de integracdo decisor-sociedade pesam fortemente no sucesso do processo de
planejamento urbano, no que se refere a hierarquizar as demandas, a priorizar as ag0es e a

avaliar resultados.
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Assim, deve ser considerado que, a partir das bases tratadas na pesquisa, se permita o
ensejo em novas pesquisas, como a importancia e os critérios de escolha dos padrbes de
lideranca, o estabelecimento de indicadores de desempenho para a gestdo urbana e regional, o
grau de maturidade da capacidade dos envolvidos no processo de participagdo, o
aperfeicoamento dos mecanismos de integracdo decisores-populagdo, as perspectivas
estratégicas vencedoras (melhores praticas) para a gestdo urbana local e regional, a criacéo de
um 6rgdo apropriado de planejamento urbano, dentro da prefeitura, etc.

Pela importancia do tema e considerando-se que € na zona urbana que normalmente
vivem as pessoas, pode-se afirmar que gestdes bem conduzidas neste microambiente
conduzem a regides, Estados e paises bem-sucedidos, ou seja, a serem sustentavelmente

agradaveis para se viver e ter qualidade de vida para todos.

7.5 Influéncia da Participagcdo Contributiva nos Processos de Transformacao, Estudo de
Caso de Sao Carlos-SP e Grau de Maturidade Participativa Contributiva

Para se verificar a influéncia da participacdo contributiva nos processos de
transformacéo, optou-se por um estudo de caso da cidade de Sao Carlos-SP a fim de averiguar
0 grau de maturidade participativa contributiva.

Sdo Carlos passou por longo periodo de revisdo do plano diretor, conforme narrado no
capitulo 1, acontecendo trés modificacdes no processo revisional do PDM. Foi um processo
com inUmeras peculiaridades, principalmente no tocante a participacdo popular, fator que
gerou inumeras inquietacfes no grupo de pesquisa “Novos Direitos” da UFSCar e rendeu dois
trabalhos seguidos (2014-2015 e 2015-2016) com apoio institucional da FAPESP e que
identificou in loco, por meio de metodologia propria, a ndo participacdo popular nos
processos decisorios, por inumeros fatores envolvidos, tanto como o despreparo dos agentes
circundados no processo, horéario e local das reunides e das audiéncias publicas, quanto a
falta de interesse da maioria em participar, sempre pautando como ideal a Escada de
Participacdo desenvolvida por Arnstein (1969) e adaptada por Souza (2002).

Ao se diagnosticar a efetividade da contribuicdo cidada na gestdo publica municipal,
chegou-se a constatacdo de que a ndo participacdo ensejou 0 modelo aqui proposto, como
continuidade das pesquisas ja finalizadas. Com isso, avangando no que se propde em Arnstein
(1969), adaptado por Souza (2002), neste estudo se estabelecem 5 (cinco) estagios que devem

refletir a efetividade do grau de participacdo contributiva dos cidaddos, ou seja uma
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abordagem sobre a Maturidade Participativa Contributiva., conforme ja foi apresentado no
capitulo 6.

No grau 5 o cidad&o ou grupo de cidadaos em compartilhamento, participa plenamente
e prop6e melhorias. Possuem espirito empreendedor e lideranga. Exerce controle, fiscaliza.
Participa produtivamente de negocia¢des. Atua com visdo de médio e longo prazos e de forma
metodologicamente estruturada. Interfere. Interage. Articula mecanismos.

No grau 4 conhece e domina o processo. Atua de maneira coordenada,
prioritariamente no plano tatico. Tem visdo de curto e médio prazos. Age prioritariamente de
forma responsiva. Contribui e controla. Aplica mecanismos institucionais.

No grau 3 acha-se parcialmente informado, participa, ouve e compreende suas
limitaces. Atua de forma responsiva, de maneira pouco coordenada e focaliza,
prioritariamente sobre questBes de seu interesse ou sobre demandas sociais visiveis:
compartilha esforgos.

No grau 2 ndo participa efetivamente. Ndo atua e ndo propde. Consegue ver problemas
e critica-los. N&o esta integrado a grupos de agentes em compartilhamento. Conformacéo e
aceitacéo.

No grau 1 ndo participa e ndo se compromete com resultados. N&o esta satisfeito, mas
ndo tem mobilizacdo ou ndo se interessa por encaminhamentos. Desilusdo e Alienacao.

Quadro 9 - Escada de Maturidade Contributiva

5. O cidaddo ou grupo em
compartilhamento participa plenamente e

Participacdo Auténtica 8. Autogestdo

5. propde melhorias. Exerce controle.

Maturidade | Fiscaliza. Participa produtivamente de

Plena negociacgBes. Atua com visdo de médio e

longo prazo (visioning) e de forma

metodologicamente estruturada.

Interfere. Interage. Articula mecanismos.

Participagao Autentica 0 [DEIGEEED 4. Conhece e domina o processo. Atua de
4 maneira coordenada. Viséo

TR — : ; prioritariamente no plano tatico. Tem
Participacéo Auténtica 6. Parceria I\I/\I/Ialjtijtzlie:ge visio de curto e médio prazo. Age

prioritariamente de forma responsiva.
Contribui e controla. Aplica mecanismos
institucionais.

3. Acha-se parcialmente informado,
3 participa, ouve e compreende suas
M atur.i dade limitacdes. Atua de forma responsiva, de
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Pseudo-participagéo 5. Cooptagéo Boa maneira pouco coordenada e focaliza,
prioritariamente sobre questdes de seu
- interesse ou sobre demandas sociais
visiveis: Compartilha esforcos.

Pseudo-participacao 4. Consulta 2. Nao participa efetivamente. N&do atua e
2. ndo propde. Consegue ver problemas e
- Maturidade | critica-los. Ndo estd integrado a grupos
Razodavel de agentes em compartilhamento.

o —— = nformacéo e Aceitacao.

Pseudo-participagéo 3. Informacéo Conformagao e Aceitagdo
Néo Participagdo 2. Manipulagdo 1. Néo participa e ndo se compromete
N30 Particinacio 1 Coercao 1. com os resultados. Ndo estd satisfeito,
pac : ¢ Maturidade | mas ndo tem mobilizacdo ou ndo se
Insuficiente | interessa por encaminhamentos.

Desilusdo e Alienacao.

Fonte: Elaborado pelo autor

Com este modelo de maturidade, serd possivel visualizar o nivel de maturidade dos
envolvidos no processo de participacdo popular e, uma vez identificado, a remodelagem ou
manutencdo do sistema perdurard em um processo de melhoria continua desde que criados
mecanismos de agdes conjuntas entre os decisores e 0 povo, a que se direciona planejamento

urbano.
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8 CONCLUSAO

A pesquisa desenvolvida foi suficiente para atender os objetivos propostos ao mostrar
a influéncia da gestdo contributiva nos processos de transformacao que afetam a qualidade de
vida nas cidades, por meio das decisdes politicas e nos processos de Planejamento Urbano.

Foi necessario compreender, por meio de uma visdo histérica, politica e juridica a
trajetéria do urbanismo brasileiro, o resultado alcancado foi detalhado no capitulo 7 e,
portanto, conclui-se que ao longo dos periodos, principalmente aqueles sete, descritos no
capitulo 2, que as decisdes em sua maioria foram politicas, ou seja, com interesse do decisor e
para beneficios econémicos da classe politica ou ligados a ela, vide a atualidade com o maior
caso de corrupgdo da historia denominado “laja jato”. Assim o olhar dos decisores sobre o
municipio foi e, quase sempre é no sentido de dominacdo ou de manutencdo do poder.
Questdes sociais e ambientais do espaco urbano sdo relegadas a planos inferiores, as cidades
cresceram e pouco se desenvolveram sob o dominio econdmico, o que permite afirmar a crise
social e ambiental que atualmente existe.

Foi possivel concluir que ao identificar o direito urbanistico como ramo autdénomo do
direito houveram enormes avancos em relacdo as discusses das cidades sustentaveis. Os
pilares da sustentabilidade sdo: econdmico, social e ambiental e com a autonomia deste ramo
do direito € possivel, por instrumentos juridicos descritos em lei, como no Estatuto da Cidade
e no Plano Diretor, dar mais valor as questdes sociais e ambientais, buscando maior equilibrio
com as econdmicas. Os principios préprios deste ramo do Direito, como a cidades sustentavel,
a participacdo democratica, a harmonizacdo do espaco urbano, sdo exemplos deste esfor¢o
legal em balancear os pilares da sustentabilidade.

Ao examinar a gestdo democrética da cidade e os limites de contingéncia, conclui-se
que a cidades sdo por natureza, palcos de conflitos e, apesar de existirem inUmeros
instrumentos de participacdo popular, tanto legal quanto fatico, além de, muitos esforgos em
levar a populacdo a participar. E importante a reflexdo de que a participacdo popular para a
tomada de decisGes publicas ndo deve existir de maneira ilimitada, sdo necessarios limites que
contingenciam a técnica urbanistica, social, ambiental, econdmica, politica, entre inimeras
outras. Além do que o Brasil ¢ um pais com baixo grau de escolaridade o que afeta, de
maneira geral em sua cultura mansa e pacifica. Esta situacdo reflete também na questdo da

participacdo, uma vez que a populacdo com baixo nivel escolar é suscetivel a influéncia dos
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meios de comunicacdo, internet, tornando-os massa de manobra daqueles que detém o poder.

Assim, a participacdo popular deve ter limites bem definidos nas suas areas de
atuacdo. Além do que culturalmente o povo brasileiro ndo participa. E fato que o povo esta
distante, tanto geograficamente quanto culturalmente, dos centros decisores, deixando o
sistema representativo ou melhor, a classe politica decidir por eles. Conclui-se, portanto, que
incentivar a participacdo popular diretamente nas decisdes publicas é diminuir este
distanciamento entre representantes e representados.

Também foi realizado, de forma a ndo esgotar a matéria, um diagndstico da
efetividade da contribuicdo cidadd na gestdo publica municipal, examinar a democracia
participativa na cidade de Sao Carlos, por meio de duas pesquisas realizadas pelo grupo de
pesquisa “Novos Direitos” que acompanhou, realizou entrevistas, aplicou questiondrios e
explorou a bibliografia existente em relacédo a participacdo popular no momento da revisdo do
plano diretor da cidade e conclui-se que a participacdo ainda € incipiente e de pouca
utilizacdo, foram analisados todos aqueles envolvidos no processo, vereadores, particulares,
ONGs, empresarios e Nucleo Gestor formado para este fim, resultou que menos de 1% da
populacio participou e destes o setor imobiliario teve destaque. E importante salientar que é
necessario ter uma métrica avaliativa e continuidade em planejamentos mais soélidos e
continuos, sempre em um processo de revisao periddica.

Portanto, conclui-se que a criacdo de um orgao apropriado de planejamento urbano,
dentro da prefeitura trariam inimeras vantagens ao planejamento municipal, além dos
critérios de escolha dos padrGes de lideranca, o estabelecimento de indicadores de
desempenho para a gestdo urbana e regional, o grau de maturidade da capacidade dos
envolvidos no processo de participacdo, o aperfeicoamento dos mecanismos de integracao
decisores-populacdo, as perspectivas estratégicas vencedoras (melhores préaticas) para a gestao
urbana local e regional, s&o exemplos de como pode melhorar o processo participativo.

Por fim, ap6s todo apanhado tedrico e pratico levantado foi possivel explicar o estagio
da gestdo municipal e entendeu-se que a participacdo popular na cidade de Sao Carlos é muito
baixa, de acordo com as duas pesquisas realizadas pelo grupo de pesquisa, além do
diagnostico levantado no capitulo anterior, foi possivel propor um modelo integrador,
tomando por base a escada de participagcdo de Arnstein (1969) adaptada por Souza (2002)
com o intuito de elaborar o Grau de Maturidade Participativa Contributiva, que estabelecem 5

(cinco) estagios descritos nos resultados da pesquisa e devem refletir a efetividade do grau de
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participacdo contributiva dos cidaddos, ou seja, traga uma abordagem sobre a Maturidade
Participativa Contributiva., conforme ja foi apresentado no capitulo 6.

E importante destacar que as pessoas vivem nas cidades, os Estados e Nag&o sdo mera
abstracdo administrativa com um sistema federalista para manter a ordem publica. Portanto, é
na cidade que deve ser o foco da politica, dando maior autonomia a sua gestdo e baseado em
um processo de continuidade dos planejamentos.

Sem a intencdo de esgotar o assunto, esta pesquisa conclui-se abrindo novos
horizontes para pesquisas futuras, daqui outros temas surgem sempre em busca de novos
mecanismos para 0 desenvolvimento do meio ambiente urbano e com isso a melhora na

qualidade de vida das pessoas.
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