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RESUMO

O presente trabalho objetiva discutir a gestdo democratica da politica urbana. Nesse sentido,
discorre sobre a evolu¢do do conceito de democracia, especialmente quanto a democracia
representativa ¢ a democracia participativa. Justamente por isso, analisa os diversos
instrumentos participativos aplicdveis a gestdo urbana, ndo somente aqueles estabelecidos
diretamente pela Constitui¢do Federal, mas também os instrumentos que dela derivam,
constantes na legislagdo infraconstitucional, especialmente o Estatuto da Cidade. Na mesma
linha, analisa o processo de elaboracdo do Plano Diretor de Belém, revelando os acertos e as
dificuldades em adotar mecanismos participativos no ambito urbano. No cerne dessa
discussdo, ¢ relevante verificar as relagdes de poder existentes atualmente na cidade,
especialmente quanto ao exercicio do poder local, notadamente hoje, quando o fenomeno da
globalizagdo vem alterando o perfil das cidades, colocando em discussdo a amplitude de

atuacao no poder decisorio local.

Palavras-chave: Democracia representativa; Democracia participativa; Estatuto da Cidade;

Plano diretor; Gestao urbana.



ABSTRACT

This paper aims to discuss the democratic management of urban policy. In this context, it is
about the evolution of the concept of democracy, especially related to the representative
democracy and the participative democracy. For this, it analyzes the wide number of
participative instruments which are applicable to urban management, not only those that were
established directly by the Federal Constitution, but also those derived from it. Such
instruments are constant in the subconstitutional legislation, especially the City Statute. In
addition, it analyzes the elaboration process of the Director Plan of Belém, revealing what has
gone right and the difficulties about adopting participative mechanisms in the urban universe.
According to this, it is relevant to check the relations of power currently in the city, especially
concerning the exercise of the local power nowadays, when the globalization has been
altering the cities’ profiles. It opens the debate about the range of acting in the local decision-

making power.

Key Words: Representative democracy; Deliberative democracy; City statute; Director plan —
urban management.
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1 INTRODUCAO

O presente trabalho, que versa sobre o planejamento e agestao democratica da politica
urbana, objetiva identificar os instrumentos legais que permitem a participacdo da sociedade
civil na gestdo da politica urbana e analisar o avango do processo participativo da sociedade
na formulagdo, execucdo e controle das politicas publicas urbanas no ambito do Estado
Democratico de Direito.

Inicialmente, o trabalho discute a concep¢do de democracia, sua evolugdo e trajetéria
em relacdo a acdo do Estado e apresentando sucinto panorama teérico pertinente a democracia
e estabelecendo como parametros as teorias de Kelsen e Dworkin, partindo de uma concepcao
classica de democracia, que tem como marco a democracia representativa, com o
enaltecimento do processo eleitoral e culminando com a perspectiva da democracia
substantiva, com a relevancia do binomio liberdade e igualdade real, conforme preconizado
por Dworkin.

Em um segundo momento, discorre sobre a natureza do poder local no ambito da
globalizacdo e a interferéncia desse macro processo no sistema de formulagdo (decisdo) de
politicas publicas locais, tendo como foco a questio das escalas de poder.

Por fim, procura identificar os instrumentos legais que permitem a participagdo
democratica na gestdo urbana, conforme referido na Constitui¢ao Federal de 1988 (referendo,
plebiscito, iniciativa popular para apresentacdo de projetos de lei) ou dela decorrentes, nos
termos do disposto no art. 182, especialmente o Estatuto da Cidade. Do mesmo modo, destaca
esses mecanismos participativos no ambito do Municipio de Belém (Lei Organica) e aqueles
referidos na Constituicdo Estadual, revelando a evolugdo desses institutos na legislagdo
brasileira. Nesse passo, analisa um caso especifico, centrado na avaliagdo do processo de

revisdo do Plano Diretor do Municipio de Belém.
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Através de pesquisa bibliografica, a presente dissertacdo almeja discutir a atual
perspectiva de democracia e a aplicabilidade desses conceitos quando direcionados ao
exercicio do poder local, bem como, busca analisar os diversos mecanismos de exercicio de
democracia participativa existentes na Constituigdo Federal e na legislagdo
infraconstitucional.

A atual configuracio do Estado tem na discussdo relacionada aos limites e
possibilidades do exercicio do poder local, um carater estratégico, visando o desenvolvimento
do pluralismo e da democracia semidireta, mesmo porque, a configuracdo geografica da
cidade, seus limites politico-territoriais e a nogdo de espago de planejamento, possibilitam
averiguar a eficicia de determinado mecanismo politico de participagdo, o que seria,
inicialmente, inviavel para adog@o no plano regional ou nacional, tendo em vista as diferengas
de dimensoes espaciais.

Como forma de discorrer sobre o exercicio do poder local, o trabalho aborda a relacao
entre o surgimento da cidade e do Estado, especialmente na perspectiva da cidade-Estado
grega, tendo em vista a importancia desse pensamento na formagdo da cultura ocidental.
Nesse passo, disserta sobre a relacdo entre a cidade, o Estado e a democracia, demonstrando a
intima relag@o entre esses trés conceitos, desde o surgimento, onde a cidade ja emerge como
centro de interacao politica e relagdes de poder.

Transversalmente, a pesquisa discute o papel da cidade em um contexto globalizado,
abordando quais as dimensdes do exercicio do poder local e sua possivel fragilizagio em
relacdo aos centros decisorios de cunho internacional. O questionamento passa pela discussao
em relagdo ao carater desse poder, ou seja, qual a escala de poder que melhor representa o
exercicio da democracia? Nesse sentido, o poder local, seria instrumento de resisténcia ao
movimento globalizante ou seria mais conveniente se adequar a onda da globaliza¢do visando

ndo ficar de fora de seus possiveis efeitos economicos benéficos? No mesmo sentido, surge a
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discussdo relacionada a escala prioritdria para o exercicio da democracia: a nacional, a
regional ou a local.

A questdo urbana se torna mais complexa em um contexto globalizado, onde a cidade
possui cardter estratégico (resisténcia e interacdo), dada a hodierna natureza da cidade,
inclusive com a emergéncia das cidades globais, desnacionalizadas em tempo e espago
(Sassen, 2002).

Nao ¢ possivel, contudo, analisar o exercicio do poder democratico sem antes discorrer
sobre o sentido da democracia, suas especificidades e caracteristicas que fazem dela um
conceito complexo e ambivalente, mesmo porque, “apesar das evolugdes complexas de que
foi objeto, tanto do ponto de vista das estruturas e das instituigdes, como do ponto de vista de
sua significagdo sociopolitica ela tem permanecido cercada de ambivaléncia” (Goyard-Fabre,
2003, p. 9). Nesse passo, desde a democracia direta das Cidades-Estado gregas, passando pela
democracia preconizada pelo Estado liberal, o conceito de democracia se associa aos
conceitos de povo, cidadania e exercicio do poder politico, vindo a desaguar no atual conceito
de democracia adotado pela Constituicao Brasileira de 1988, na perspectiva da constru¢io do
Estado Democratico de Direito, onde ganha importincia o sentido de democracia
participativa.

Como forma de nortear a discussdo em relacdo a democracia, sdo apresentadas duas
perspectivas, calcadas no pensamento de Hans Kelsen e Ronald Dworkin. Tais perspectivas
revelam formas diferenciadas de entender a democracia e seu exercicio, partindo de uma
perspectiva estritamente formal em Kelsen, para uma visdo substantiva da democracia, onde o
modelo liberal, forjado na constru¢do de um sistema constitucional de garantia dos direitos
humanos se consolida.

A escolha das teorias politicas de Hans Kelsen e Ronald Dworkin, como reflexdes

ilustrativas, se justifica pela importancia emblematica dos modelos apresentados e pela
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importancia que os dois modelos estabelecem para a Constituicdo. Por um lado, Kelsen
representa um argumento classico e normativista em relacdo a democracia. Para ele, o ponto
crucial da questdo se situa em torno da aceitabilidade da norma por parte de seus
destinatarios. Dessa forma, revela que a aceitagdo da norma por um numero maior de pessoas
a ela submetidas, reduz a resisténcia ao seu cumprimento, revelando o perfil de um conceito
de democracia calcada na regra de maioria, de carater numérico. Essa concepgdo induz a
adocdao de um modelo de democracia representativa. De sorte, que a democracia se restringe,
por um lado, a estabelecer a regularidade do processo de produgdo das leis (elei¢des regulares,
livres, transparentes) e, por outro, a aceitabilidade das normas produzidas pelo legislativo pelo
maior nimero possivel de individuos que se submetem de forma espontanea ao cumprimento
das leis.

Na visdo kelseniana, a democracia se estabelece em modelo calcado no normativismo
juridico e se constroi como resultante da relagdo entre autonomia e heteronomia. J4 em
Dworkin, a democracia ganha um contorno constitucional substantivo, pois o modelo de
democracia constitucional proposto sustenta que as decisdes politicas devem refletir igual
consideragdo e respeito por todos os membros da comunidade. Trata-se de um modelo liberal,
em que os valores politicos sdo relevantes para a constru¢do de um Estado atuante e
democratico.

A perspectiva de democracia apresentada por Dworkin parte de uma concepgao liberal
e pluralista, em que a regra de maioria nao pode ser eleita como unico critério para aferir a
democracia de um Estado, pois ¢ necessario relevar os interesses dos grupos minoritarios,
especialmente no tocante as necessidades daqueles menos afortunados. Nesse modelo, o
exercicio dos direitos politicos ¢ igualmente relevante e deve ser garantido. Essa tultima
perspectiva se adéqua de forma mais apropriada a leitura da Constitui¢do brasileira de 1988,

que prima pela constru¢do de um Estado que tenha como fundamentos a dignidade da pessoa
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humana e o pluralismo politico (art. 1°, IIl ¢ V) e que tem como objetivo construir uma
sociedade livre, justa e igualitdria e ainda, erradicar a pobreza e reduzir as desigualdades
sociais (art. 3°, I e III).

De igual modo, se a perspectiva de Dworkin envereda pela necessidade de dar
importancia significativa ao bindmio liberdade/igualdade, ¢ possivel fazer relagdo entre o
exercicio da democracia no ambito local e sua filosofia politica, pois a cidade sempre esteve
associada a idéia de interagdo social e confronto politico, pois a “constitui¢do do espaco da
cidade responde a toda uma légica alavancada por relagdes sociais geralmente conflitantes”
(Leal, 2003, p. 43), sendo a questdo urbana fundamental na sociedade contemporanea,
especialmente nas sociedades dependentes, onde as especificidades da estrutura de classes ¢ a
dindmica do desenvolvimento desigual (Castells, 2006) propiciam o surgimento de vastos
segmentos populacionais afetados pela desigualdade e pela exclusdo social.

Desse modo (considerando a existéncia de significativa desigualdade), a a¢do do
Estado ndo pode ser meramente contemplativa, no modelo do Estado de Direito Liberal,
calcado na idéia de democracia representativa como unica forma de exercicio da soberania
popular. A complexidade das questdes sociais, notadamente no ambito urbano, exige a adogao
de mecanismos de democracia participativa. Nesse sentido, a Constitui¢do Federal de 1988
preconizou o exercicio ¢ um modelo de democracia semidireta, nos termos referidos pelo
Paragrafo Unico, do art. 1°, além de elencar in(imeros institutos referentes a democracia
participativa. Em decorréncia, a legislagdo infraconstitucional criou, regulamentou ou
ampliou institutos participativos aplicaveis ao plano urbano.

Em decorréncia, esse trabalho discorre sobre a democracia representativa,
demonstrando suas fragilidades e impropriedades quando usada como Unico mecanismo para

aferir a vontade popular, especialmente se analisarmos o papel dos partidos politicos nesse
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quadro, tendo em vista a importancia deles no sistema representativo, como canalizadores das
diversas correntes de pensamentos politicos em uma sociedade.

A Constituicdo Federal de 1988 e a legislacdo infraconstitucional estabelecem
inimeros mecanismos de participagdo, que podem ser aplicados no ambito local. Contudo,
ndo ¢ a simples existéncia legal de mecanismos participativos, o Unico fator que garante o
estabelecimento de um regime democratico, exigindo a necessidade de se inquirir a razdo pela
qual esses mecanismos nao sdo utilizados de forma satisfatoria, o que implica no estudo da
aplicabilidade pratica desses instrumentos e suas repercussoes.

O estudo da aplicagdo dos mecanismos participativos ganha relevancia no contexto de
um Estado com configura¢do federativa, especialmente levando em consideracdo a peculiar
natureza juridico-politica do municipio brasileiro, nos termos referidos na Constituicdo
Federal, inclusive com a previsdo da existéncia de lei orgénica propria. Nesse sentido, o
estudo da importancia da agdo politica participativa no planejamento urbano pode ajudar a
averiguar a natureza e eficacia de tais instrumentos, no ambito das demais escalas de poder,
visando o desenvolvimento do pluralismo ¢ da democracia semidireta.

O desconhecimento da existéncia de instrumentos legais de participagdo da
comunidade na gestdo urbana contribui para sua ndo inser¢ao nos processo de planejamento e
gestdo das cidades. Por outro lado, as instituigdes estatais ndo destacam o carater deliberativo
da participagdo popular no processo de planejamento e gestdo democratica, diminuindo a
importancia dessa intervengdo e relegando a atuagdo a um carater meramente consultivo,
mesmo porque os atores sociais desconhecem as possibilidades e limites de suas atuacdes na
gestdo urbana, ensejando a maior utiliza¢ao dos instrumentos legais de participagdo, inclusive
como instrumento de educagdo politica.

A andlise da complexidade dessas relagdes e as dificuldades na implantagdo dos

mecanismos de participagdo no ambito local constituem um dos objetivos especificos deste
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trabalho, na tentativa de verificar a adequagdo desses institutos a realidade social e politica da
cidade brasileira, com todas as suas contradi¢des e conflitos, conflitos esses, tornados agudos
em uma sociedade desigual e excludente, em que a realidade social, desaconselha a adogdo de
mecanismos participativos meramente formais, exigindo a acdo do Estado de forma mais
direta e compromissada com a redu¢do das desigualdades, tanto as sociais quanto as regionais,
nos termos preconizados pela Constituicdo Federal, especialmente quanto a necessidade de
atender ao disposto no art. 182, que trata da politica urbana, objetivando o pleno
desenvolvimento das fung¢des sociais da cidade e a garantia do bem-estar de seus habitantes.

No ambito federal, a pesquisa envolve a analise da Lei n°® 10.257/2001. Nesse sentido,
o Estatuto da Cidade deve ser reconhecido como importante passo para a viabilidade do
exercicio da democracia representativa, tendo em vista que ndo somente preconiza a
participagdo no exercicio do poder politico, mas também estabelece os meios para essa
participagdo, apontando a necessidade da cidade ser pensada e gerida de modo democratico. a

Além da Constituicdo Federal de 1988, sdo destacados os instrumentos € mecanismos
de participagdo politica, igualmente estabelecidos pela Constitui¢do do Estado do Para e pela
Lei Organica do Municipio de Belém, analisando esses diplomas legais e sua relacdo com a
democracia participativa.

Por fim, traz a lume a trajetdria da constru¢do do Plano Diretor da cidade de Belém,
Estado do Para, onde foram utilizados mecanismos de democracia participativa. Nesse passo,
a dissertagdo traz breve analise da maneira pela qual se desenvolveu a participaciao popular e a
acdo desenvolvida pelos principais atores envolvidos, como Poder Executivo, Poder
Legislativo, organizagdes associativas (associacdes de bairros, profissionais, empresariais,
etc.) e comunitarias, destacando as conquistas e dificuldades no estabelecimento do processo
de elaboragdo, para que se possa discutir de forma critica a aplicabilidade da legislagdo no

ambito local.
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2 DEMOCRACIA E PODER LOCAL: OS DESAFIOS A PARTICIPACAO
DEMOCRATICA

O surgimento da cidade inaugura um novo espago na historia da sociedade, pois desde
o seu surgimento, a cidade vem se apresentando como /ocus de interagdo humana e exercicio
de agdo politica. Ndo ¢é por acaso que a expressiva maioria dos autores de teoria do Estado'
associa o surgimento da cidade ao surgimento do Estado. Os gregos deram, desde a
antiguidade, a exata medida dessa relacdo, diferenciando o mero habitante do cidaddo, sendo
esse ultimo aquele que pode intervir nos negécios da cidade, na feliz definicdo de Aristoteles
cunhada em “A politica” (politeia).

Passados mais de dois mil anos desde o surgimento da cidade-Estado, a participacdo
politica e o exercicio da cidadania continuam a constituir significativas questdes no dmbito da
ciéncia politica e hodiernamente, no campo do direito urbanistico, sendo necessario analisar o
modelo de democracia adotado no ambito local, com as varidveis que emergem no plano
nacional e global, em face do fendmeno da globaliza¢ao e da suposta perda ou modificagdo da
soberania, conceito tdo caro ao Estado nacional no modelo herdado desde o iluminismo.

A atual crise do sistema representativo pde em xeque a legitimidade da formulagdo das
politicas publicas por parte do Poder Legislativo ou pelo menos sua exclusividade para decidir
os rumos da acdo estatal e a prestagdo dos servigos publicos. De certo que o modelo de
democracia representativa cunhada na modernidade e mais precisamente na “idade das luzes”
ndo tem sido capaz de atender as novas demandas politicas oriundas dos tempos atuais.
Mesmo considerando a evolugdo do Estado liberal para o Estado social ou, mais
contemporaneamente, para o Estado democratico de direito, como vém apontado os textos

constitucionais — inclusive o brasileiro — o sistema representativo enfrenta nova crise,

! Sobre o tema ver Menezes (1996), Bonavides (2007) e Leal (2001).
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materializada pelo desgaste politico dos parlamentos, mesmo em paises com historica e
notoria respeitabilidade dessas instituigdes, assentada em secular tradigao politica e juridica.

Nesse contexto de crise do sistema representativo e a busca por novo modelo de
democracia, emerge a questdo do poder local, tendo em vista o carater das cidades como
espaco de fluxos em um sistema globalizado (fluxos econdmicos, sociais e culturais). A luta
entre aqueles que querem inserir a cidade no ambito global, como estratégia de sobrevivéncia
e 0s que tomam o espaco local como trincheira de resisténcia, especialmente cultural, aponta
solugdes distintas para o estabelecimento de um novo modelo de democracia, tendo a cidade
como cenario privilegiado.

Em verdade, existem mecanismos e instrumentos participativos inseridos tanto na
Constitui¢ao Federal, quanto na legislacdo infraconstitucional, inclusive nos trés niveis da
Federagdo. Contudo, mesmo reconhecendo a existéncia desses elementos, temos que entender
a necessidade de incrementar essa participacao. A atual configuragdo do Estado Brasileiro tem
na cidade (no exercicio do poder local) um carater estratégico, objetivando a ampliagdo da
democracia semidireta, em razdo, inclusive, do vertiginoso incremento da populag¢do urbana,
invertendo a relagdo existente até a década de cingiienta, onde a populagdo rural sobrepujava a
urbana. Por outro lado, a configuragdo geografica da cidade, seus limites politico-territoriais e
a no¢do de espago de planejamento, possibilitam averiguar a eficacia de determinado
mecanismo politico de participacdo, o que seria inicialmente inviavel para adogdo no plano
regional ou nacional.

Fatores de ordem politica e cultural implicam na reduzida participacdo no processo
decisério, em dois ambitos: por um lado persiste o desconhecimento da existéncia de
instrumentos legais de participacdo das comunidades na gestdo urbana e por outro lado, as

instituicdes estatais ndo destacam o carater deliberativo da participacdo popular no processo
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de gestdo democratica, diminuindo a importancia dessa intervengdo e relegando a atuagdo a
um carater meramente consultivo.

A discussdo relacionada ao planejamento e gestdo democratica da politica urbana
exige a averiguagdo tedrica das caracteristicas historicamente associadas a idéia de cidade,
notadamente em relacdo aos dilemas que envolvem o local e o global, e, de forma mais direta,
o urbano em relagdo ao rural, implicando, inclusive, na propria dificuldade em estabelecer o
que ¢, atualmente, a cidade. A superacdo do modelo fordista de produ¢do em uma economia
globalizada implica na alteragdo do espaco geografico, de sorte que as areas antes tidas como
rurais apresentam paisagens assemelhadas as urbanas. Além do mais, a condi¢do atual da
cidade como suporte estratégico para a incidéncia de fluxos (econdmicos, sociais e culturais)
estabelece caracteristicas assemelhadas entre cidades localizadas em paises e continentes
diferentes, perdendo a cidade suas caracteristicas econdmicas, culturais e sociais que a
identificavam como reduto de determinada cultura.

No plano politico, igualmente, as alteragdes advindas da globalizagdo implicam em
modificagdes na geopolitica global, tendo em vista que as grandes decisdes de carater
econdmico e social, por vezes sdo tomadas em locais diversos do local onde seus efeitos se
apresentam. Dai a discussdo relacionada ao possivel esvaziamento do carater decisorio local.
Nesse quadro, localistas, que tomam a cidade como baluarte da luta contra a globalizagao e
seus efeitos e, de outro lado, aqueles que pretendem inserir a cidade no contexto globalizado,
visando a inser¢ao da cidade no contexto da competi¢do econdmica. Assim, num contexto
globalizado a cidade possui carater estratégico (resisténcia e interagdo), dado a hodierna
natureza da cidade, na condi¢do de “espago de fluxos”. No caso brasileiro, a questdo versa
sobre a referéncia politico territorial do municipio como unidade de decisdo. Além do mais, o
vertiginoso incremento da populacdo mundial e, por conseguinte, a ocupagdo cada vez maior

do espago urbano ocasiona o surgimento de cidades onde antes tinhamos pequenas vilas ¢ a
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ocorréncia do fendmeno da conurbagdo, dificultando a outrora clara divisdo entre o espaco
urbano — entdo da cidade — e o espago rural.

Quanto ao espacgo geografico brasileiro, a sociedade e o Estado enfrentam intimeros
desafios para estabelecer uma relagdo harmodnica entre a natureza e a acdo do homem. Nesse
diapasdo, a cidade ¢ o espaco mais critico dessa relagdo, por se constituir o espago mais
antropizado. No caso brasileiro, a vertiginosa escalada do crescimento da populagdo a partir
dos anos 50 estabeleceu uma radical mudanca na ocupag¢do do espaco geografico, com a
inversdo da relacdo da populagdo entre campo e cidade, apresentando esta ultima, fantastico
aumento populacional em relagdo ao primeiro.A populagdo brasileira é eminentemente
urbana. O Brasil chegou ao final do século XX como um pais urbano: em 2000, a populagcao
urbana ultrapassou 2/3 da populacdo total e atingiu a marca dos cento e trinta e oito milhdes
de pessoas.Este ¢ o resultado de um processo iniciado na década de 50 na regido Sudeste. A
partir de entdo, este contraste se acentuou e se generalizou pelas cinco grandes regides do
pais.? A rapida e desordenada ampliagdo dos limites das antigas cidades, incorporando antigas
areas rurais, movidas por ondas de ocupagodes ilegais, fomentou o surgimento de areas
periféricas empobrecidas e ambientalmente insustentaveis, marcando de forma definitiva o
conflito entre a chamada cidade legal e a cidade ilegal.

Nesse contexto, o crescimento urbano revela a face da exclusdo social, como claro
espelho da desigualdade social reinante, fruto de um sistema que historicamente privilegiou a
ocupagdo do espago como mecanismo de exploragdo econdmica.

Os grandes espagos periféricos as grandes metropoles concentram a maioria das
populagdes empobrecidas e desamparadas dos servigos publicos relevantes, especialmente no
tocante a questdo sanitaria (esgoto, fornecimento de agua potavel, coleta de lixo, etc.). A

auséncia de educacdo — inclusive no plano formal — propicia uma utilizacdo deletéria dos

? Fonte: Tendéncias Demograficas, 2000. IBGE, 2001.
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recursos naturais por parte dessas mesmas populagdes, avidas em obter melhores condi¢des de
vida, ndo propiciadas pelo Estado.

Apesar do aumento vertiginoso da populagaourbana, ndo foram estatuidos mecanismos
de regulagdomais compativeis com a nova realidade, até o advento da Carta Constitucional de
1988, onde foram criados instrumentos legais mais apropriados, inclusive contemplando a
participagdo das comunidades. Nesse plano se destaca o imperativo legal contido no Estatuto
da Cidade, que determina a necessidade da ado¢do de um Plano Diretor onde esteja presente a
participagdo popular.

A tematica da participacdo popular na formulagdo e acompanhamento das politicas
publicas urbanas tem despertado inumeros debates em relagdo aos limites e contornos dessa
participagdo. Nao se trata apenas de identificar os instrumentos legais que permitem a
participagdo da sociedade civil na gestdo da politica urbana, pois a legislagdo brasileira,
especialmente a Constitui¢do Federal, ¢ rica em dispositivos que contemplam a chamada
democracia direta. Contudo, o proprio desconhecimento da existéncia de instrumentos legais
de participagdo das comunidades na gestdo urbana contribui para sua nao interferéncia nos
processo de planejamento e gestdo das cidades.Assim, identificar, discutir ¢ avaliar a eficacia
dos instrumentos legais de participagdo na gestdo urbana democratica é o primeiro passo para
tornar efetiva essa participacao.

Justamente nesse campo ¢ que se insere a discussdo em relagdo a necessidade da
existéncia de uma sociedade democratica e pluralista, capaz de possibilitar a participagao de
toda a sociedade no processo de decisdo das politicas publicas a serem adotadas. Nesse
sentido, o proprio conceito de pluralismo (caracterizando uma cultura onde convivem
diferentes crengas e valores), guarda relacdo como o surgimento de diversos fatores, como o
advento da reforma protestante, o estabelecimento de uma sociedade individualista e, dentre

eles, o processo de urbanizagdo decorrente da industrializagdo.
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Contudo, ndo é a mera existéncia de um regime representativo, forjado em elei¢des
regulares, que possibilita a existéncia concreta da participagdo politica da sociedade, pois sdo
necessarios mecanismos da representagdo politica que ultrapassem o marco estabelecido pelo
sistema representativo, heranca solidificada pelo Estado liberal. Mas as distor¢des desse
sistema representativo exige a ado¢do de mecanismos mistos ou mesmo de democracia direta,
visando corrigir as referidas distor¢des.

Dessa forma, a classica visdo do sistema representativo (apresentar em lugar de
outrem) cunhada no dilema “duplicidade” ou “identidade”, apresenta, ha muito, reconhecido
desgaste no plano dos fatos e das teorias. Assim, o representante ¢ tomado politicamente
como nova pessoa, detentora de vontade distinta da vontade do representado. Essa foi a logica
que originou os sistemas representativos consagrados historicamente pelo constitucionalismo
liberal. Bonavides (2003, p. 203) ressalta que esse sistema vai de encontro as tendéncias
contemporaneas da sociedade de massa.

Com Rousseau se inicia a critica ao sistema representativo. O pensamento do autor do
Contrato Social envereda pelo ceticismo em relacdo ao fendmeno da duplicidade e da
impossibilidade da existéncia da verdadeira democracia, pois para ele a democracia seria um
governo tdo perfeito que ndo se aplicaria aos homens, mas sim aos deuses. Contudo, para
Rousseau, a forma representativa possui carater utilitario, buscando estabelecer na ordem
politica o menor teor de imperfeigdes, com o estabelecimento de um governo que se aproxime
do que chamade “vontade geral”.

A solugdo apontada por Rousseau envereda pela necessidade de achar uma associago
que “defenda e proteja com toda a forga coletiva a pessoa e os bens de cada membro, e pela
qual cada um, unindo-se a todos, ndo obedega sendo a si mesmo ¢ permaneca ademais tao

livre quanto antes” (2008, p.29),* é a questdo central do Contrato Social. Na referida obra, ao

* O tema ¢é tratado de forma mais direta por Rousseau, no capitulo VI do “O Contrato Social”, denominado “Do
pacto social”.
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tratar dos deputados, Rousseau afirma que os deputados do povo ndo sdo ¢ ndo podem ser
seus representantes, sendo em verdade “comissarios”, exigindo das leis rigoroso sistema de
resguardo e limitagdes aos representantes, no afa de preservar o maximo possivel a vontade
geral.

No sistema representativo, os partidos politicos constituem a base da democracia.
Contudo, a fragilidade dos partidos politicos, sua pouca consisténcia ideologica e as
dificuldades proprias do jogo politico, demonstram que essas instituicdes politicas ndo sio
suficientes para suprimir a dissocia¢do entre sociedade e Estado. Nesse passo, emergem
formas diferenciadas de participacdo politica, estimuladas pelos chamados grupos de
interesses ¢ grupos de pressdo, além da questdo relacionada a natureza e esséncia do que se
convencionou chamar de opinido publica.

Contudo, a sociedade ¢ integrada por varios grupos e classes sociais, revelando um
pluralismo de ideias e interesses. Nesse passo, € na movimentagdo dos grupos que se acha a
nova realidade do principio representativo. Contudo, as teorias juridicas ndo conseguem
entender essa manifestacdo e continuam analisando o sistema representativo através dos
antigos fundamentos, especialmente quanto a importancia dos partidos politicos.

Maués (1999, p. 123), destaca o surgimento do moderno entendimento de que, as
formas pelas quais o povo pode controlar o governo, seu grau e qualidade, tornam-se os
aspectos centrais no exame do cardter democratico de um regime politico. Dessa forma,
sintetiza em dois os desafios impostos a democracia liberal representativa, quais sejam:a
necessidade de ampliar os “canais democraticos de modo a aumentar as possibilidades de
articulagdo, esclarecimento e expressdo dos interesses e opinides presentes na sociedade; o
segundo ¢ a necessidade de institucionalizar a participagdo das associagdes representativas no

governo”, o que também deve se dar em bases democraticas.
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A Constituicdo Federal de 1988, gerida em um contexto de redemocratizacao, criou
inimeros dispositivos legais que instituem a obrigatoriedade da participacdo direta da
populagdo, tudo em consonancia com o paragrafo unico do art. 1° que preconiza que o poder
do povo se exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente pelo povo. Nesse sentido,
0 proprio texto constitucional estabeleceu formas de participacdo direta através de
mecanismos como a iniciativa popular para apresentacdo de projetos de lei, o referendum, o
plebiscito, dentreoutros, acoplados a outros institutos democraticos criados, como a
participagdo da sociedade em Conselhos com poder deliberativo (saude, crianga e adolescente,
tutelar, educacdo, seguranga publica, etc), que fomentaram a participacdo da comunidade,
especialmente no plano urbano, além, ¢ claro, do proprio Poder Legislativo Municipal, cuja
competéncia legislativa se encontra referida no art. 30 da Constitui¢do Federal, onde se
Apresentam mecanismos de participagdo popular na formulacdo e execugdo da politica
urbana, conforme estatuido no art. 29, incisos XII e XIII.

Assim, o artigo 182 da Constituicdo de 1988 estabeleceu a diretriz geral que deve
nortear a politica de desenvolvimento urbano, cujo objetivo ¢ ordenar o pleno
desenvolvimento das func¢des sociais da cidade e garantir o bem estar de seus habitantes.

Por sua vez, a Lei n° 10.257/2001 (Estatuto da Cidade), de forma clara, estabeleceu
como diretriz para efeito de politica urbana, a gestdo democratica por meio da participagdo
da populagdo e de associagoes representativas dos varios segmentos da comunidade na
formulacdo, execu¢do e acompanhamento de planos, programas e projetos de
desenvolvimento urbano (art. 2°, II), inserindo dispositivos que determinam consulta a
populagdo para adogdo de politicas publicas e implantagdo de empreendimentos com efeitos
potencialmente negativos, alem de fazer referencia a instrumentos juridicos de participagao

popular.
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Quanto ao planejamento urbano, sua feigdo democratica ¢ condi¢do essencial para a
aceitabilidade de medidas dele decorrentes. Essa legitimidade decorre diretamente da maior
ou menor participacdo dos diversos grupos sociais na gestdo da politica publica. Assim, para
Silva (1997, p. 97), “s6 o planejamento urbanistico democratico poderd realizar um
planejamento baseado em principios que primem pela aceitabilidade por parte da populacao”.
Sintetiza que esse tipo de planejamento busca realizar-se com base no consentimento popular.
Entende desse modo, que o povo devera participar, a fim de que seja considerado legitimo.

Objetivando combater as formas tradicionais de gestdo urbana, estdo sendo
estabelecidas experiéncias democraticas de gestdo, dentre elas os chamados ‘“or¢amentos
participativos” que se materializam em estratégias promovidas pelo Poder Executivo, visando
fomentar espacos de discussdo e deliberacdo comunitaria, quanto a adogdo de politicas
publicas, com o objetivo de subsidiar o projeto de lei a ser enviado ao Poder Legislativo. Em
cenarios desse tipo ¢ imprescindivel que a participagdo dos diversos atores sociais seja
ampliada para que eles possam ser mais atuantes na valorizacdo do espago urbano,
especialmente a partir dos ultimos anos quando a tematica ambiental se associa a das cidades.

Nesse mesmo sentido, Fernandes (2002), fazendo referéncia a Constitui¢do de 1988*,
refor¢a a necessidade dos municipios promoverem a devida integracdo entre planejamento,
legislacdo e gestdo urbana, de forma a democratizar o processo de tomada de decisdes e assim
legitimar plenamente, uma nova ordem juridico-urbanistica de natureza social.

O processo de redemocratizagdo ocorrido no Brasil, como decorréncia da luta politica
contra o regime de excecdo imposto em 1964, fez ressaltar o papel dos movimentos politicos
locais, inclusive retomando a necessidade de se operar a reforma urbana, entendida como
bandeira essencial para a conquista por justica social e exercicio de liberdades politicas

classicas. Nesse sentido ¢ que se inserem os movimentos “pelo direito de morar” que

4 O art. 29 da Constitui¢do Federal estabeleceu o alargamento das competéncias atribuidas aos Municipios, com
destaque para o advento de Lei Organica propria e da possibilidade do Municipio legislar sobre assuntos de
interesse local (art. 30, I), bem como, suplementar a legislacao federal e estadual no que couber (art. 30, II).
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eclodiram nos anos oitenta. Assim, essa mudanga historica implica, como ressaltam

GraziaeQueiroz (2001, p. 65), no fato de que

O poder local ¢ entdo considerado o espago privilegiado para a mobilizacao e
politizagdo da sociedade, além de eleito por partidos de oposigcdo e pela
producdo académica como lugar prioritario para construir e experimentar a
democratizagdo da esfera local por meio de novas formas de governar em

dialogo/negociagao.

Em decorréncia, ao mesmo tempo em que o poder local se fortalece no ambito
institucional, com maiores poderes atribuidos ao Municipio pela Constituicdo de 1988,
aumenta na mesma propor¢ao a participagao popular na elaboragao e fiscalizagao das politicas
publicas, tudo embalado pela criagdo de novos mecanismos de participagdo, como 0s
Conselhos integrados e as Audiéncias Publicas, dentre outras.

Tais instrumentos, contudo, constituem o inicio de uma trajetoria politico-legal, pois o
ordenamento juridico avanga para o que a ciéncia politica denomina democracia participativa,
com a adocdo de mecanismos diretos de participagdo, especialmente na fiscalizacdo e
operacionalizacao das politicas publicas formalmente decididas pelo Poder Legislativo (Plano
Plurianual, Lei de Diretrizes Or¢amentarias e Orcamento), mas também influenciando no
proprio mecanismo de decisao.

A acdo dos mecanismos de participacdao politica no ambito local pde em confronto
dois modelos de democracia: a democracia representativa e a democracia participativa.
Conforme referido, na evolugdo do Estado Liberal para o Estado Democratico de Direito, as
mudancas ocorridas nas relagdes sociais e especialmente politicas ndo sdo passiveis de
gerenciamento por parte do sistema representativo. A existéncia da possibilidade formal do
acesso de todos aos cargos publicos se exaure na pratica do processo politico, pois, esse tipo
de democracia imprime — na pratica — anomalias quanto ao acesso ao poder, em decorréncia

de fatores externos ao processo formal eleitoral (pressao de grupos politicos, corporativos e
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econdmicos; influéncia de meios de comunica¢des de massa, acdo de formadores de opinido,
etc.).

Assim, o processo de tomadas de decisdes publicas encampa ao processo formal
(representacdo) novos instrumentos de participagdo direta, conforme ressalta Dias (2008,

p.135)

Aos instrumentos de democracia representativa juntam-se mecanismos
participativos diretos e semidiretos, que permitem aos cidaddos, ao conjunto
de cidaddos, participar do processo decisorio. A necessidade de abertura de
novas vias participativas surge como resposta a consideragdo de que o
sistema democratico depende, para a sua legitimidade, da existéncia de
espagos de informagdo, de deliberagdo, de reflexdo, de debates, do
surgimento do conflito como possibilidade para um processo decisoério que

englobe Estado e Sociedade.

Contudo, nao ¢ pertinente afirmar a incompatibilidade da democracia representativa
com os novos instrumentos de democracia participativa, pois nao sao incompativeis. Trata-se
de multiplicar as instancias representativas, estabelecendo novos canis de confronto de idéias
e as negociacdes que dai emergem, conforme a amplitude do universo de atores sociais e
interesses em jogo.

O espaco local ¢ privilegiado para o exercicio da participagdo direta, conforme
ressaltou Mondragén (2005), ao analisar o processo de tomada de decisdes das politicas
publicas, referindo que o desenvolvimento dos espagos participativos tem lugar especialmente
no ambito local, pois uma escala de governo menor facilita o desenvolvimento de
instrumentos participativos, tendo em vista que o didlogo se estabelece “cara a cara”, entre os
atores, especialmente o Estado e a sociedade.

O processo de participagao direta apresenta como vantagem a legitimidade dele
decorrente, pois, uma vez adotada certa politica publica com forte participagao de todos os
atores, os mesmos ficam comprometidos com sua implantac¢ao (inclusive na possibilidade da

referida agdo estatal ter sido equivocada).
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Ao tratar do tema Ribeiroe Cardoso(2003, p. 118), advertem, entretanto, “que a
participagdo conseqliente da populagdo organizada deve encontrar mecanismos eficazes de
visualiza¢do dos compromissos politicos assumidos pelo Estado”.

O planejamento e a gestdo democratica da politica publica seguem clara diretriz
adotada pelo Estado Brasileiro, contido na Carta Magna. Além do mais, se trata a0 mesmo
tempo de legitimagao da politica e sua eficacia. Do mesmo modo, implica no exercicio de um
modelo de gestdo mais compativel com a escala local, pois a cidade ¢ a dimensao reduzida do
poder politico e institucional, passivel, portanto, da cria¢do de mecanismos mais democraticos
e participativos, em conformidade com as disposi¢des constitucionais que preconizam a

trajetoria do Brasil rumo ao Estado Democratico de Direito.

2.1 A CONSTRUCAO DO ESTADO E A CIDADE

A cidade se constituiu como primeira unidade de poder, tendo seu surgimento se
confundido com o aparecimento do proprio Estado. Os dois conceitos estdo, na esséncia,
intimamente ligados. A existéncia de um poder local, sua natureza e caracteristicas, repercute
diretamente na discussdo relacionada ao surgimento das sociedades politicas. Desse modo,
demonstrar essa relagdo ¢ aprofundar a indagacdo relacionada ao exercicio do poder e ao
estabelecimento da democracia. Justamente por isso, Dallari (2009, p.11), nos adverte que a
concentracdo dos individuos em uma darea, representa a necessidade natural dos homens em
viver socialmente, na esteira trilhada por Aristételes, pois “a sociedade ¢ um fato natural,
determinado pela necessidade que o homem tem da cooperagdo de seus semelhantes, para a

consecugao dos fins de sua existéncia”.
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O entendimento dessa relagdo intrinseca entre a cidade, o Estado ¢ o Poder, devem
merecer, portanto, maior atengdo, visando analisar as causa dessa associagdo e suas
repercussoes.

O fenémeno da institucionalizagdo do poder — teoria aceita por muitos, como forma de
explicar a evolucdo da nacdo para a condi¢ao de Estado — associa o surgimento do Estado ao
surgimento da propria cidade. Por essa leitura, uma vez existentes os elementos constitutivos
de uma nacionalidade, como os fatores fisicos, ai incluindo os telaricos (base fisica) e os
bioldgicos (recursos naturais), bem como, os fatores socioldgicos (lingua, religido, costumes,
etc.) e os fatores psicologicos (sentimento de pertencimento), é possivel ultrapassar o conceito
de nagdo, de perfil eminentemente socioldgico para estabelecer o conceito de Estado, de
cunho notadamente juridico. Pelo fendmeno da institucionaliza¢do, o poder deixa seu carater
pessoal e firma um carater juridico, ou seja: o poder passa da pessoa do governante para um
ente abstrato: o Estado’, pois, conforme ressaltou Engels.°

Assim, o cla disperso e centrado na pessoa do chefe, evolui para uma nova forma de
organizacdo juridica. Nas sociedades ocidentais ¢ comum ressaltar que essa passagem se da
com o surgimento, na antiguidade, da cidade-Estado, forma embrionaria do Estado (Menezes,
1996).

Nesse sentido, o Estado surge ndo apenas “da” cidade, mas “com” a cidade. Mesmo se
falarmos de impérios € possivel caracterizar o império na antiguidade, como a cidade, que se
reveste como centro de poder, irradiando sua agdo para as areas influenciadas, colonizadas ou
dito mais apropriadamente, subjugadas (Estados vassalos). Portanto, falamos de Creta, Troia,

Babilonia, Tebas, Ninive (assirios) ¢ Roma como centros de irradiacdo de poder e forga. E a

* Sobre o tema ver: Menezes (1996) e Bonavides (2003).

® Na obra “A origem da familia, da propriedade privada e do Estado”, Engels nio somente nega que o Estado
tenha nascido com a sociedade, como também afirma que ele ¢ antes um produto dela, quando a mesma chega a
um determinado grau de desenvolvimento. Essa evolucdo ¢ descrita no capitulo que trata da gens grega.
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cabeca do império, dos grandes reinos. Concentragdo personificada do poder temporal e
espiritual.

A cidade ndo surge como mero aglomerado de pessoas. Desde sua configuragdo
inicial, mesmo entendida como marco especial de cunho religioso, referente as aldeias
primitivas ou mesmo antes do surgimento delas (cavernas que constituiam santuarios,
acidentes geograficos escolhidos como centros de cultos e oferendas), a cidade ndo pode ser
considerada simplesmente local de concentracdo de pessoas, mas local de concentragdo de
pessoas com a finalidade de interacdo, no caso, materializada pela peregrinagdo e
agrupamento de pessoas que compartilhavam as mesmas praticas religiosas e crengas’.

A necessidade de protecdo fez emergir a cidadela, local onde era possivel o grupo
manter-se unido contra inimigos externos e proteger os locais de culto. Contudo, somente o
surgimento da agricultura fez prevalecer a vida localizada em detrimento das formas
ndmades, o que implicou no estabelecimento de novas relagdes sociais e de poder. Leal (2003,

p. 9) descreve esse marco, ao referir que

O chefe local passou a ser o rei, ¢ a sabedoria dos mais velhos ndo mais
representava a autoridade; ja ndo era mais suficiente produzir alimento
bastante para a sobrevivéncia da familia, pois era preciso sustentar, com
amplos excedentes, a oficialidade real e sacerdotal. A arcaica cultura da
aldeia cede lugar a civilizagdo urbana.

Contudo, a forma mais caracteristica da cidade-Estado se apresenta na cidade-Estado
grega, pois, o Estado grego antigo, tanto na forma mondarquica, quanto republicana, foi
sempre a Estado-cidade, denominado polis, circunscrito aos limites da comunidade urbana. A
Hélade, territorio dos antigos gregos, abrangia o sul dos Balcas (Grécia Continental), a
Peninsula do Peloponeso (Grécia Peninsular) e as Ilhas do Mar Egeu (Grécia Insular), além

das colonias da Asia Menor e na regido conhecida como Magna Grécia, area correspondente a

" Ver mais em Leal (2003).
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Sicilia € o sul da Peninsula Italica (Mota e Braick, 2002)®. Assim, Micenas, Esparta, Corinto,
Tessalia e Atenas sdo expressdes desse sistema de organizagdo politico-territorial adotado
pelos gregos.

A forma cidade-Estado se solidificou na época da Grécia arcaica, periodo
compreendido entre 800 a500 a.C. Nesse periodo, as cidades se tornaram nucleos
essencialmente residenciais nos quais se concentraram proprietarios rurais e lavradores. Havia
uma populagdo estabelecida no campo, porém a maioria dos agricultores vivia dentro das
muralhas urbanas, saindo todos os dias para trabalhar a terra, regressando a noite. Desse
modo, o padrao de cultura urbano do povo grego comecou a se firmar. A cidade — incluindo
os campos ao seu redor — se estabeleceu como uma cidade-estado: a polis. A situagdo
geografica e o padrdo de cultura urbana transformaram cada cidade grega para adquirir uma
organizag¢io socioecondmica e politica propria’.

O estabelecimento da cidade-Estado na Grécia, como nucleo de poder e modelo de
forma de organizagdo politica da sociedade, se fundou na convergéncia de diversos fatores de
ordem econdmica e social. Esse modelo teve sua origem na substitui¢do dos poderes dos reis
pela aristocracia local, compreendida como os descendentes dos guerreiros que haviam se
apoderado das terras, transformando-as em propriedades privadas (Mota e Braick, 2002).

Do ponto de vista econdmico, as cidades-Estado desenvolveram atividades que
ultrapassaram o manejo agropastoril, com o desenvolvimento do artesanato e do comércio. Os
excedentes de produtos agricolas (cereais) e derivados da atividade agricola, notadamente o
vinho e o azeite, possibilitaram o surgimento de colonias, que nesse contexto desenvolviam

um duplo papel, pois além de representarem um elemento importante no sistema produtivo,

¥ Na obra “Historia das cavernas ao terceiro milénio” Mota e Braick relatam que nesse periodo a democracia
grega iniciou seu processo de desenvolvimento, sendo a polis o ponto de reunido da populagdo que vivia dentro e
fora dos muros urbanos.

® Para Ana Fani A. Carlos “pode-se dizer, a principio, que a cidade nasce da necessidade de se organizar um
dado espaco no sentido de integra-lo e aumentar sua independéncia visando determinado fim. Isto ¢, a
sobrevivéncia do grupo no lugar, e o rompimento do isolamento das areas agora sob sua influencia" (A cidade.
Sao Paulo. Contexto, 2007.)
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desafogavam a pressdo pela posse da terra para novos atores sociais (homens livres que
prestavam servigos em troca de terras, estrangeiros, jovens sem heranga, etc.). Assim, esse
quadro converge para consolidar a estrutura econdmica, social e politica da Grécia: comércio,
escravismo, oligarquia, democracia. De toda sorte, a cidade se firma como centro de poder,
emergindo na cidade-Estado grega a discussdo que norteara, desde entdo a base da teoria do
Estado: a relacdo entre sociedade, Estado ¢ democracia.

“Por volta do final do século VI a.C., a tirania predominante no ultimo século do
periodo arcaico foi derrubada por grupos comandados por aristocratas, dando inicio ao
periodo classico da civilizagdo grega”, conforme ressaltam Mota e Braick (2002, p. 61). Na
referida época em quase todas as cidades-Estado (exceto Esparta e Tessalia), os reis
tradicionais foram depostos ou tiveram sua importancia reduzida a meros simbolos de unidade
cultural. Dessa forma, a autoridade foi retomada pelas aristocracias locais, porém em bases
diferentes daquelas da fase anterior a tirania. E justamente nessa fase que se inicia o
desenvolvimento da democracia.

Importa ressaltar quanto ao Estado, que mesmo em sua formatacgdo inicial (cidade-
Estado), j& se encontrava inserida a discussdo pertinente ao relacionamento entre o Estado e a
sociedade e os mecanismos de interferéncia do cidadao nos destinos da polis. Nao ¢ a toa que
o termo politica, entendida como ciéncia ou arte de dirigir os negocios publicos, deriva de
polis. A cidade se firma, portanto, como lugar de relacionamento humano e de exercicio de
cidadania.

Menezes (1967, p.109) reflete que o Estado grego antigo, geralmente apontado como
fonte da democracia, nunca chegou a ser um Estado democratico na acep¢do do direito

publico moderno, apesar dos institutos de democracia direta, pois

Essa intervenc¢do popular, que mitigava a absor¢do toda poderosa do Estado
nos planos rigorosamente individuais, era privativa dos cidaddos, qualidade
que s6 podiam ascender, naquelas cidades aristocraticas em que existia a
escraviddo, os habitantes que dispusessem de tempo livre para dedicar aos
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negocios publicos e a distribuigdo da justi¢a, misteres que exigiam trabalhos
constantes e que, em decorréncia, nem todos podiam exercer.

Em verdade, o processo de decisdo se concentrava nas maos de uma elite oligarquica
(mesmo na vigéncia de um sistema monocratico) onde eram excluidas significativas parcelas
da populacdo. A condicdo de cidaddao pertencia ao habitante da cidade, excluindo-se os
estrangeiros ou aqueles que deles descendiam. Além do mais, estavam excluidas as mulheres
e os escravos. As guerras ensejavam a existéncia de fartos contingentes populacionais
aprisionados, sendo a escraviddo uma das bases do sistema econdmico e social da Grécia
antiga. Decorre dai, que essa estrutura social possibilitava a concentragdo de poder onde
apenas um seleto grupo geria os destinos da cidade-Estado. De certo que a cidade-Estado
tinha seu destino decidido pelo cidaddao. Ocorre que € justamente a defini¢ao desse conceito
que poe em discussdo a nog¢ao de democracia do Estado grego, pois a condi¢do de cidadao
restringia-se aos homens (sexo masculino) oriundos de uma elite social e econdmica.'

Nao ¢ possivel discutir a natureza politica da cidade-estado grega, sem averiguar as
linhas essenciais do pensamento grego no tocante ao papel do homem em relacao ao Estado e
em relacdao ao demais integrantes da sociedade. Por certo, o pensamento de Sdcrates, Platao e
Aristoteles, em oposicao ao relativismo sofista contribuiu para explicar a constitui¢ao da
cidade como espago de deliberacao politica (Comparato, 2006).

O marco inicial desse pensamento se materializou com Sécrates, que, em oposi¢ao ao
pensamento sofista, pragmatico e relativista, inaugura o estabelecimento da ética como dado

essencial para a vida comunitdria. Assim, Socrates desloca o centro do pensamento das

1% Nesse passo, Said Maluf exemplifica a questdo ao questionar a estrutura da democracia na cidade-Estado
Atenas, simbolo de cidade democratica, ao afirmar que “no auge de sua gloria, sob a lideranca de Péricles,
apresentava, na sua populagdo de meio milhdo de habitantes, cerca de 60% de escravos, sem direitos politicos de
qualquer espécie, além de cerca de 20.000 estrangeiros. Resumiam-se a pouco mais de 40.000 os cidaddos que
governavam Atenas e constituiam a soberania do Estado”. (Teoria geral do Estado. 29* ed. Sao Paulo: Saraiva,
2009. p. 105). Do mesmo modo, Comparato (Etica: Direito, moral e religio no mundo moderno. Sdo Paulo:
Companhia das Letras, 2006. p. 641.) ressalta que a democracia em Atenas ndo dizia respeito a toda a populagéo,
pois se referia a minoria dos cidaddos das pessoas ativas, que podiam votar ¢ exercer cargos publicos, o que
“representava entre 10¢ e 15% dos adultos. Do total dos habitantes de Atenas, os escravos formavam cerca de
um ter¢o. As mulheres e os estrangeiros (metecos) nao tinham direitos politicos”.
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questoes relacionadas a natureza (cosmovisdo) paraas questdes relacionadas a natureza
humana (problemas ético-sociais). Firma forte reagdo ao movimento sofista (ditadura das
palavras), adotando o método maiéutico, onde todo erro ¢ fruto da ignorancia e toda virtude ¢
fruto do conhecimento. Portanto, o maior interesse deve ser pela educagdo (paidéia). Em
decorréncia, a luta pessoal deve se estabelecer pela educagdo das almas e pelo bem da cidade.
As idéias de Socrates e a adogdo de critérios éticos para gerir a vida da polis desagradou a
oligarquia ateniense e possibilitou a condenacdo de Sdcrates a morte, sob a justificativa de
desrespeitar os deuses e corromper a juventude (Bittar, 2007).

O ensinamento de Socrates reside no conhecimento e na felicidade. Contudo, a relagao
entre os seres humanos ¢ essencial em sua filosofia. Nesse passo, o respeito as leis da cidade ¢
imprescindivel ao convivio social. Justamente por isso almeja a busca da verdade, o que
implica no interesse dos cidadaos nos destinos da cidade (Estado).

No pensamento socratico, ética significa conhecimento e conhecer ¢ discernir entre o
bem e o mal. Ja a felicidade ¢ a conducdo das paixdes humanas para a realizagdo do saber.
Assim, Sdcrates estabelece a supremacia da ética do coletivo sobre a ética individual, o que ¢
fundamental para a compreensdo do mundo grego e na necessidade de todos participarem da
gestdo da cidade. Por isso, Socrates se resigna com a decisdo que o condenou a morte, apesar
do carater injusto da acusacdo. Sua morte implica no respeito as leis — independente delas

serem justas ou injustas — e a Cidade.
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Platio segue a mesma referencia filosofica estabelecida por Socrates''. Contudo, o
Sistema platdonico amplia os pressupostos transcendentes dessa filosofia, afastando-se das
posi¢des pratico-politicas. '

Foi com Aristoteles, contudo, que as questdes de natureza politica ganharam
relevancia como tema do discurso filosofico. Diferentemente do platonismo, a filosofia
aristotélica opera voltada para a pratica (Bittar, 2007). Individuo e coletividade ndo sao
extremos, mas nucleos complementares e reciprocamente dependentes na realizacdo dos
valores dos individuos."

Na construgao de Aristoteles o homem é a0 mesmo tempo animal e social: deve ser
tomado em si mesmo (como unidade) e como diferenga em meio ao todo existente.

Em Aristoteles, opolitico € o ético se misturam: bem individual e bem comum
possuem uma unidade de principios e a felicidade de um individuo depende do bem coletivo.

Esse pensamento ¢ significativo na constru¢do do papel da polis e na relagdo entre os
interesses da cidade e os interesses dos individuos. Diferente de Platdo, Aristoteles procura
um conceito palpavel de bem: permite que quem o busque, consiga alcanga-lo. O fim do
homem é um fim concreto e ndo além do real. Assim, a felicidade é realizavel, ndo é

transcendente. O bem deve ser passivel de ser partilhadocoletivamente.

"Para Platdo o conhecimento reside no que é certo, eterno e imutdvel e virtude significa controle, ordem,
equilibrio. As almas irasciveis devem se submeter & alma racional. Assim, boa sera a conduta que se submeter a
razdo. A ética que se deriva da alma racional ¢ justamente aquela que estabelece o controle e equilibrio entre as
partes da alma, de forma que o todo seja governado pela forca racional.Platdo leva a transcendéncia a um nivel
radical, pois buscar a virtude ¢ justamente se afastar do que é valorizado pelo homem, ou seja, se afastar dos
valores materiais e o que liga o corpo ao mundo terreno. Temos, nesse passo, um pensamento idealista e ndo
realista: o bem supremo ndo pode ser atingido pelo homem. Existe uma justiga divina, para além da justiga
humana. Desse modo se cria uma expectativa de justica que sé se realiza no Além, embora possa se materializar
na vida terrena, no ambito da cidade. A ordem do mundo ¢é dada pela Justi¢a retributiva. Nessa construgdo a
Justica agrada a Deus, pois a justica ¢ causa do bem e a injusti¢a ¢ a causa do mal. A ordem estatal deve se
estruturar para a justica como imprescindivel para o convivio social, ou seja, para a vida na polis. O esquema
tedrico pode assim ser resumido: a Justiga deriva da ética e a politica deve almejar o bem.

12 Sobre a matéria ver Bittar (2007), cap. 20.
“Na construcio de Aristoteles, a ética se pauta pelo meio-termo: A perfeicdo ética como meio-termo (mesdtes)
se estabelece na relagdo entre excesso e defeito, a partir da qual se forma a deliberacdo racional para a conquista
da felicidade. O homem ¢é ao mesmo tempo animal e social: deve ser tomado em si mesmo (como unidade) e
como diferen¢a, em meio ao todo existente.
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O aristotelismo ¢ fundamental para a constru¢ao do direito ocidental pela afirmacao da
supremacia dos interesses coletivos, representados pela polis. Aristételes firma a virtude como
mediedade, onde € necessario separar aquilo que €, daquilo que “parece” ser (discernimento).
As solugdes (escolhas) podem derivar tanto para o excesso quanto para a privagao. Contudo o
padridoético estd no meio-termo.

A perspectiva de Aristoteles em relagdo a Justiga demonstra sua preocupagdo com as
condutas sociais. Nesse sentido, a justica possui carater ético: a justica ou injustica de uma
conduta s6 pode ser aferida mediante um critério social, qual seja: a adequagdo da conduta do
individuo aos limites sociais.'*

Aristoteles elaborou sua doutrina da justica, de modo geral, e sua concep¢ao do justo
natural, em particular, no quadro da polis, que era vista como a grande educadora, nao
podendo contra ela prevalecer, estritamente falando, nenhum direito individual do cidadao.
Revela-se, ademais, a tendéncia conservadora na persuasdo da justica das leis em vigor na
polis e de sua conformidade com o direito natural.

Refere-se o justo politico, a que pertence o justo natural, tdo s6 aos cidadaos gregos,
dele excluindo-se, expressamente, as mulheres, as criancas, os "barbaros" e os escravos.
Circunscreve-se, também, o justo politico aos limites da polis.

Em resumo, a Justiga em questdo ¢ a virtude completa, pois determina o cumprimento

das leis e o respeito a igualdade entre todos os cidaddos."

"“A justica comutativa é que preside as trocas. Sua pretensdo fundamental é que as duas coisas que se troque,
sendo “justo”, devem apresentar valores iguais (justo €¢: num contrato comercial, o preco que corresponde ao
valor da coisa comprada; num contrato de trabalho, a remuneragio que corresponde a qualidade e quantidade do
trabalho realizado; no direito civil, a indenizag¢do que corresponde a dimensao do dano; no direito penal, a pena
correspondente as mas ac¢des e posicdes). Justiga distributiva refere-se a distribuicdo de honras e obrigagdes pela
a autoridade publica: sua pretensdo ¢ que a cada um seja dado o que lhe cabe com base em critérios que podem
mudar segundo as diversidades das situacdes objetivas, ou segundo os pontos de vistas (“a cada um segundo o
meérito”, “a cada um segundo as necessidades”, “a cada um segundo o trabalho”). O direito privado se relaciona
com a justica comutativa, que ¢ a relagdo entre as partes, como, também, o direito ptblico se relaciona com a
assertiva sobre a justica distributiva, relagdo entre o todo e as partes, distingdo que se origina da dicotomia na
sociedade de iguais e sociedade de desiguais. Para Aristoteles, o eqiiitativo € o justo, porém nao o legalmente
justo, e sim uma correcdo da justica legal. A caracteristica esta na corre¢do da lei quando ela ¢ deficiente em
razdo de sua universalidade

“Dentre os pensadores gregos, o sistema de Aristdteles é o que ensejou maior contribuigdo para os fundamentos
do direito publico e para estabelecer fundamentos da ciéncia politica desenvolvidos séculos depois. Seu
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A caracterizagdo da constru¢do da cidade, como espago de civilizagio e
relacionamento sociopolitico ¢ — em grande parte — resultado do modo de viver e pensar dos
gregos, inclusive a necessidade de participacdo politica, ou seja: a possibilidade do cidadao
participar dos destinos da polis.

Aristoteles discorre em “A politica” que o que caracteriza o cidaddo ¢ o fato dele ser

116

admitido a participar dos negocios da cidade. Leal'® (2001, p. 33) revela que no modelo

aristotélico essa participagdo se da de maior ou menor grau,

“conforme a forma de governo que exista: se democratico, a participagdo do
maior numero de cidaddos nos negbcios ¢ relevante; se aristocratico ou
oligarquico, a participagdo ¢ minoritaria”. Cidaddo no sentido admitido no
mundo grego ¢ aquele que “no pais onde reside ¢ admitido na jurisdigdo e na

deliberacdo”."”

Ainda Leal (2001, p 41), ao mencionar aquilo que chama “jurisdiciza¢do da cidade”,

reflete sobre a contribuicdo do pensamento grego para a teoria do Estado, ao referir que:

Com as reflexdes politicas e filosoficas desde Platdo, verificadas
anteriormente, tem-se um panorama tedrico ¢ de premissas extremamente
importantes a analise do Estado e de sua constitui¢do, principalmente no que
tange alguns de seus elementos, como governo, lei, participagdo popular,
soberania.

Por certo, a construcdo (fisica e teodrica) da cidade-Estado materializou o papel da
cidade como espago privilegiado de discussdo e de participacdo politica, assim reconhecida

por autores em séculos posteriores, pois os gregos, desde o legislador Draco (século VII)

pensamento foi o ponto de partida da maioria das teorias formuladas, e suas modalidades revolucionaram a
concepgdo ocidental de Justica. Em “Etica a Nicomaco”, ele consegue, de forma extraordindria, dividir a Justica
em dois campos, seja como virtude geral e como virtude especial. A primeira possui um carater moral pessoal,
uma espécie de Justica interior, enquanto a segunda tem uma conotagao reguladora, regendo as relagdes entre os
cidadios, seja de uma forma distributiva ou de uma forma corretiva. Essa linha de raciocinio é tdo magnifica que
esta inserida em alguns principios da nossa legislag@o atual, fazendo-nos refletir que apesar desse imenso espago
temporal, Aristoteles conseguiu formular uma idéia consistente ultrapassou as barreiras do tempo e do espago.

'S Ver mais sobre o tema em Leal (2001), Cap. 1, item 5.

17, Para Leal, isso representa a universalizagdo desse tipo de gente, com riqueza suficiente para viver de modo
independente, que constitui a Cidade ou o Estado.
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rompem a exclusividade da elaboragdo de leis por parte das grandes familias patriarcais
(gene), fixando “por escrito, algumas normas fundamentais de convivéncia social. Com tal
atitude, objetiva-se a norma e ela se torna publica e visivel a todos os individuos da cidade”
(Leal, 2001, p. 26).

Ja no iluminismo, Rousseau, em cujo pensamento repousam elementos fundamentais
da modernidade, apresentava a necessidade de dissociar as qualidades daquele que habita a
cidade e daquele que exerce direitos politicos na cidade. Dessa forma, ao falar do pacto social,

Rousseau (2008, p.30), em o Contrato Social, assim discorre:

Imediatamente em lugar da pessoa particular de cada contratante esse ato de
associa¢do produz um corpo moral e coletivo, composto de tantos membros
quantos sdo os votos da assembléia, o qual desse mesmo ato recebe a sua
unidade, o Eu comum, sua vida, e vontade. A pessoa publica, formada assim
da unido de todas as outras, tomava noutro tempo o nome de cidade, e hoje
se chama republica ou corpo politico, o qual é por seus membros por seus
membros chamado Estado quando € passivo, soberano se ativo, poder se o
comparam a seus iguais. A respeito dos associados, tomam coletivamente o
nome de povo, e chamam-se em particular cidaddos, como participantes da
autoridade soberana, e vassalos, como submetidos as leis do Estado. Esses
termos porém se confundem muitas vezes e se tomam um por outro; basta
sabé-los distinguir quando se empregam com toda a precisao.

Rousseau nos adverte para a necessidade de participacdo, como um elemento
essencial para firmar o conceito de cidaddo, que ndo se confunde com o mero habitante da
cidade. Para ele, ndo ha como confundir o burgo (conglomerado humano) com cidade, pois o
segundo vocdbulo restaura a concepgdo grega, sendo assim a cidade o espago de interacao
politica e de exercicio de direitos, conforme esclarece em nota de rodapé langada no Capitulo

VI, do Contrato Social.'®

'8 Integra do texto da nota de rodapé: “Quase que se perdeu entre os modernos o verdadeiro sentido desta
palavra, e grande parte deles toma burgo por cidade, e o burgués por cidaddo. Ignoram que as casas compdem o
burgo, e os cidaddos a cidade. Aos cartagineses custou caro outrora o mesmo erro. Nao se soube que se desse o
titulo de cives aos vassalos de algum principe, nem antigamente aos macedonios, nem hoje aos ingleses, ainda
mais perto da liberdade que os outros todos. S6 os franceses tomam familiarmente o nome de cidadios porque
dele ndo tém idéia alguma, como se pode ver em seus dicionarios. Se assim ndo fora, usurpando-o, cairiam no
crime de lesa-majestade: esse nome entre eles exprime uma virtude e ndo um direito. Quando Bodin quis falar de
nossos concidaddos e burgueses, enganou-se grosseiramente, tomando uns pelos outros. Ndo assim M.
d’Alembert, que distinguiu bem, no seu artigo Genebra, as quatro ordens de homens (cinco mesmo a contar os
simples estrangeiros) que estdo em nosso burgo, e das quais s6 duas compdem a Republica. Nao sei que outro
autor francés haja compreendido o verdadeiro significado da palavra cidaddo.”. Do contrato social. 3 ed. Trad.
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A idéia de pacto social configurada por Rousseau difere em profundidade da idéia de
pacto firmada pelos demais contratualistas que o antecederam historicamente, ou seja, Hobbes
e Locke. Rousseau, como os demais, reconhece a existéncia de um estado pré-estatal que vem
a ser o ¢ estado da natureza, bem como, a passagem por deliberagdo humana para um estado
social. Contudo, enquanto Hobbes em “O Leviatd” afirma que essa passagem se da por
necessidade, visando a preservagdo da espécie (dado o carater egoista e beligerante do
homem, o que implicaria em uma constante inseguranca, incapaz da edificacdo de uma
sociedade)' e Locke reconhece que essa transposicdo se da por delibera¢do racional do ser
humano (sua caracteristica essencial), Rousseau atribui o surgimento da cidade — e, por
conseguinte do Estado — ao surgimento da propriedade privada® e, em decorréncia, da
agricultura e da divisdo do trabalho.

O surgimento da propriedade privada gera um contexto social e econdmico no qual
estd inserido o surgimento da agricultura, da divisdo do trabalho e da metalurgia. Esse quadro
exige a ado¢do de uma configuragdo politica e uma relagdo de poder visando resguardar os
interesses dos proprietarios, agora zelosos pela manutengdo do novo status. A necessidade de
preservar esses interesses (de uma elite) enseja a criagdo do Estado. Portanto, na concepgao de
Rousseau, o Estado ja emerge para manter uma relagdo de poder injusta e especialmente
cuidar da manutencao da desigualdade entre os homens (Bonavides, 2003). Por essa 6tica a

cidade surge ndo como deliberagdo racional do ser humano visando a garantias da liberdade

(como queria Locke), mas como espago da manuten¢do de uma ordem social e politica.

Pietro Nassetti. Sdo Paulo: Martin Claret, 2008.

' Em “Discurso sobre a origem e os fundamentos da desigualdade entre os homens” (Sdo Paulo: Martin Claret,
2007), publicado em 1754, Rousseau explicita suas divergéncias em relacdo a Hobbes, ao afirmar que “Hobbes
pretende que o homem ¢ naturalmente intrépido e ndo procura sendo atacar e combater. Um filosofo ilustre
pensa, ao contrario, ¢ Cumberland e Pufendorf também o afirmam, que nada ¢ tdo timido como o homem em
estado da natureza, sempre trémulo e prestes a fugir ao menor ruido que o impressione, a0 menor movimento
que perceba.”

? Para Rousseau o surgimento da propriedade privada marca o surgimento do Estado, pois afirma: “O primeiro
que tendo cercado um terreno se lembrou de dizer: isto € meu, e encontrou pessoas bastante simples para o
acreditar, foi o verdadeiro fundador da sociedade civil”. (Discurso sobre a origem e os fundamentos da
desigualdade entre os homens. Sdo Paulo: Martin Claret, 2007)
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A cidade, portanto ndo ¢ um mero cenario da a¢do humana, um simples “palco” de
nossas acdes. Referendando as idéias de Rousseau, Carlos (2007) discorre que o primeiro
passo para a formacdo das cidades se d4 quando o homem deixa de ser ndmade e se fixa ao
solo na condi¢do de agricultor. Assim, as primeiras cidades vao surgir nos locais onde a
agricultura apresentava certo estigio de desenvolvimento, ou seja, primeiro na Asia e
posteriormente na Europa. Desse modo “a oposicdo entre cidade e campo comeca com a
passagem da barbdarie a civilizagdo, do regime de tribo ao Estado, da localizagdo pontual e
dispersa a na¢do” (Carlos, 2007, p. 58).*'

A cidade n3o pode ser tida apenas como mero espaco de habitagdo, mas deve ser
entendida como organismo vivo e centro de exercicio de poder politico, pois “Mais do que
lugar para se habitar, a cidade tem de ser tida como o /dcus privilegiado do politico” (Leal,
2003, p. 45). A cidade nao sendo mero espaco das agdes humanas, desde seu nascimento, ja se
constitui como centro — ¢ ao mesmo tempo produto — das relagdes sociais e exercicio de
articulagdo politica, de interagdo humana e de conflitos. Espacgo de lutas politicas € a0 mesmo
tempo produto dessas relagdes, onde estdo inseridas as temadticas referentes ao direito ao

espaco urbano e o exercicio da cidadania.

2.2 AS DIVERSAS CONCEPCOES DE DEMOCRACIA

A democracia se estabeleceu hodiernamente como um consenso em relacdo a gerencia
do Estado e como mecanismo para regular as relacdes entre sociedade e governo. Contudo,
esse consenso se esvai quando se procura delimitar e configurar o que seja efetivamente a
democracia, dando margem para a construcdo de questdes quase sempre dicotdmicas que

envolvem os confrontos entre socialismo e capitalismo, democracia substantiva e democracia

2l Em relacio a evolucdo da cidade, ver mais em Carlos (2007P).
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procedimental, democracia representativa ¢ democracia participativa, democracia antiga e
democracia moderna, dentre outros.

No presente capitulo, essas questdes sdo apresentadas como forma de averiguar a
concepgdo de democracia mais apropriada ao Estado Democratico de Direito. Nesse passo,
além de iniciar a discussdo quanto a trajetéria da democracia, sdo apresentadas consepgdes
relacionadas a democracia, com destaque para duas, mais especificamente as formulagdes
tedricas de Hans Kelsen e Ronald Dworkin, apontado esta ultima, para um modelo mais
adequado a concepg¢do democratica tragada pela Constituigao brasileira de 1988, constituindo
um modelo liberal e democratico, de cunho substantivo.

Nao ha necessidade de estabelecer um confronto entre as formas histdoricas da
“democracia antiga” e¢ a “democracia moderna”. A imposi¢ao de novos valores ¢ trajetoria
dos fendmenos sociais, dentre eles, o fendmeno democratico. Desse modo, a democracia vem
incorporando caracteristicas moldadas pelos acontecimentos historicos, sejam eles politicos,
filoso6ficos, econdmicos ou sociais.

Noutro passo, a democracia cresce em unicidade. Nao ¢ a toa que governantes de todas
as estirpes e matizes reivindicam a qualidade de democraticos. Mesmo dentre aqueles Estados
que sdo reconhecidos pela comunidade internacional como despoticos ou arbitrarios —
inclusive representando alargado consenso — se dizem democraticos, alegando “razdes de
Estado” para suprimir cléassicas liberdades individuais ou coletivas.

Contudo, as diversas formas que a democracia apresenta, tanto historicamente, quanto
no plano material contemporaneo revelam em comum a presungdo de que “designe um modo
de governo no qual o povo exerce seu poder, ¢ o exerce de forma direta” (Goyard-Fabre,
2003, p. 2). A democracia historicamente vem guardando relagdo com a palavra “povo”. Nao
obstante, o proprio sentido da palavra “povo” vem sendo alterada no decorrer do tempo ao

sabor dos movimentos politicos e culturais historicamente identificados, desde a mera
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identificacdo de grupo de individuos sem representacdo politica, até ganhar o status atual, ao
ser inserido no bojo das Constituicdes modernas.

A relagdo entre os conceitos de Estado, povo e representacdo, vem permeando as
discussdes sobre a democracia e suas caracteristicas, discussdes que ganharam alentada
importancia na modernidade, com singular e especial destaque na pauta dos pensadores
iluministas.

A modernidade, materializada na supremacia da razdo, nas liberdades econdmicas
centradas no sistema mercantilista, nas novas descobertas cientificas, na crenga no predominio
da ciéncia, no surgimento das religides reformistas (aspectos relativos ao conhecimento, a
economia e a religido) se constitui no campo politico, tendo o sistema representativo como
traco mais caracteristico de um modelo, onde a presenga do povo emerge como elemento
essencial das novas relagdes politicas. Streck (2001) prefaciando a obra de Rogério Gesta

Leal, Teoria do Estado, afirma que

A modernidade nos legou o Estado, o direito ¢ as instituigdes. Rompendo
com o medievo, o Estado Moderno surge como um avango. Institucionaliza-
se 0; separa-se o publico do privado; diferencia-se o poder econdmico do
poder politico, além da institucionaliza¢do da autonomia do Estado em face
da sociedade civil.

O aumento da produtividade economica dos feudos e a expansdo das cidades
determinam uma nova ‘“dinamizacdo das atividades e da vida social, oportunizando o
crescimento do comércio e a organizacdo dos oficios em Corporagdes”(Leal, 2001, p. 45),
fendomeno que se consolida nos séculos XI e XII. De forma paralela, surge uma nova categoria
social: a burguesia, caracterizada pelo exercicio da atividade do comércio e a circulagdo de
mercadorias. Contudo, a posterior ascensdo da burguesia no ambito politico, embalada pela
ruptura com o antigo regime, nos propicia um novo modelo de relagdo entre sociedade e

Estado. A saber, o Estado liberal tem como um dos seus alicerces, o sistema representativo.
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Nesse passo, o conceito de “povo”, ganha proje¢do singular, no caso, a burguesia em
ascensao.

Historicamente, o modelo de democracia vem se alterando e ganhando novos
contornos. A relagdo entre sociedade e Estado, no ambito do estado liberal, marca de forma
inequivoca a relagdo entre o espago privado e o espago publico. Nesse paradigma — o do
Estado Liberal — hd uma divisdo bem evidente entre o que ¢ publico, ligado as coisas do
Estado (direitos a comunidade estatal: cidadania, seguranga juridica, representagdo politica
etc.) e o privado, em relagdo a vida, liberdade, individualidade familiar, propriedade,
mercado. No Estado liberal essa separa¢ao dicotomica (publico/privado) era garantida através
do Estado. Assim, com a defini¢do precisa do espaco privado e do espago publico, o individuo
guiado pelo ideal da liberdade busca no espaco publico a possibilidade de materializar as
conquistas implementadas no ambito do Estado que assumiu a caracteristica de ndo
interventor. Pelo paradigma do Estado liberal, compete ao Estado, por meio do Direito
garantir a seguranca nas relacdes sociais, através da compatibiliza¢do dos interesses privados
de cada um com o interesse de todos.

As concepgoes relacionadas ao que efetivamente seja a democracia, como vimos, s3o
inimeras e, por vezes, antagonicas. Contudo, o presente trabalho objetiva discutir o conceito
juridico de democracia, uma vez que a democracia ora tratada é aquela contemplada pela
Constitui¢do, no caso, a Constituicdo Brasileira de 1988, posto que o tema ¢ tratado pela
sociologia, pela filosofia politica e pela ci€ncia politica, com desdobramentos quanto a
natureza, conceito e formas de democracia.

Na verdade, ndo se trata de estabelecer um conceito juridico de democracia, mas a
“concep¢ao” de democracia referida na Carta Magna. Dai decorre a razdo pela qual a

hermenéutica constitucional ¢ relevante para a percepgao dessa concepgao.
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A idéia da existéncia de uma concep¢do € ndo meramente um conceito, ganha
relevancia com a teoria de John Rawls em “Uma teoria da Justica”, onde o pensador
americano reforca as idéias de conceito e concepcao, pois, para ele, existe um conceito de
justica (que teria relagdo com o fato de tratar os casos assemelhados de forma assemelhada) e
uma concep¢ao de justica (como identificar quais casos sdo, de fato, assemelhados). Para
Rawls, o conceito ¢ minimamente aceito, contudo, importa na existéncia de varias
concepgoes.

No tocante a democracia, por exemplo, ¢ possivel que o conceito de democracia tenha
um nucleo identificavel e solido, pertinente ao fato de que a democracia é o inverso do
arbitrio ou a identificagdo com a idéia de que seja um governo onde o povo participe dos
rumos do Estado, dentre outras. Contudo, € certo que também existem concepgdes diferentes
de democracia, no que se refere a existéncia de um nucleo maleavel e variavel, pertinente a
indaga¢do de, por exemplo, em que situacdes € possivel dizer que o povo esteja participando
dos rumos do Estado, ou por outra, o que ¢é efetivamente um governo nao arbitrario.

Barzotto (2003, p.10) sintetiza com propriedade essa perspectiva, de que existe, nesses
termos, um elemento minimo de ligacdo entre todos os conceitos (no caso de democracia,
representada pelo contraponto ao arbitrio) e a0 mesmo tempo uma parte varidvel e mutavel,
qual seja, a defini¢do dos casos, nos quais, o arbitrio se apresente.

As constituigdes contemporaneas inseriram em seus textos a palavra democracia.
Notadamente a Carta Constitucional brasileira de 1988, também grafou em seu texto o termo
democracia ao proclamar que a Republica Federativa do Brasil constitui-se em Estado
Democratico de Direito (art. 1°). Desse modo, pode ser entendido que a democracia passa do
campo socioldgico ou da ciéncia politica, para se constituir em um termo juridico. Assim, é
necessario ter a exata compreensao do que seja esse termo juridico, que ganha o contorno de

termo juridico indeterminado.
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A condi¢do de termo juridico da democracia exige a necessidade de estabelecer uma
concepg¢adojuridica da democracia, aplicavel a interpretacdo da Constituicdo e de todo o
ordenamento juridico que dela deriva, inclusive quanto a existéncia de mecanismos de
participagdo no plano local.

Desse modo, ¢ importante ressaltar as diversas concepgdes de democracia no ambito
juridico, com maior influencia no pensamento contemporaneo, estabelecendo um corte

epistemologico, para efeito deste trabalho. Nesse sentido, é oportuna a conclusdao de Barzotto,

quando trata do termo direito (2003, p. 12)

O que as concepgdes proporcionam ndo ¢ um conjunto de regras acerca do
uso do termo “direito”, nem a revelagdo da “esséncia” do direito. Elas
fornecem uma interpretagdo do conceito de direito. Nesse sentido, o0 método
de elucidagdo de um conceito s6 pode ser o hermenéutico.

Nessa perspectiva, esse trabalho apresenta diversas concep¢des de democracia
aplicaveis no ambito juridico. De forma transversal enumera a concep¢do de Rousseau e
diretamente as concepc¢des de Kelsen, Habermas e Dworkin, ressaltando que a concepcao de
Dworkin ¢ mais apropriada para a democracia brasileira, por se tratar de uma concepcao
calcada na interpretacdo constitucional de forma criativa.

Antes de tratar especificamente dos modelos apresentados pelos pensadores referidos,
convém apresentar um breve panorama das concepgdes contemporaneas de democracia.

Dejalma Cremonese®, nas obras “Teoria Politica” (2008) e “Democracia participativa
e controle social” (2010), apresenta um breve panorama das teorias contemporineas da
democracia, revelando que quase todas, apresentam a necessidade de estabelecer um carater
participativo a atual configuracdo da democracia. Nesse passo, essas teorias possuem raiz em

Rousseau, em sua perspectiva de democracia como expressao da soberania popular.

2 Sociblogo € cientista politico. Professor do Instituto de Sociologia € Politica da Universidade Federal de
Pelotas, Rio Grande do Sul, Doutor em ciéncia politica (UFRS).
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Rousseau acredita na livre manifestagdo popular como tUnico caminho para a
constru¢do da “vontade geral”, na qual residiria a esséncia da democracia.”

Cremonese, nas obras referidas, sintetiza com propriedade o panorama contemporaneo
da democracia ao dividir as atuais correntes em dois grandes blocos, no ambito da ciéncia
politica: as correntes institucionalistas € as correntes participativas. Por essa Otica, a corrente
institucionalista pode ser também identificada como teoria democratica elitista, competitiva,
procedimental, pluralista, realista ou democratica descritiva e se caracteriza como uma teoria
formal da democracia (Cremonese, 2008). Pela 6tica dessa teoria, o papel dos cidadios ¢
referendar os detentores do poder através de um processo eleitoral. Essas teorias possuem raiz
teorica em Max Weber e Schumpeter. Para Shumpeter, a democracia é um arranjo
institucional e se constitui em uma competi¢cdo entre elites. (Cremonese, 2010).

Nesse sentido, Cremonese resume a teoria institucionalista (2008, p. 159) ao afirmar

que ela

Considera a necessidade de maior institucionalizacdo das organizagdes
politicas democraticas (partidos politicos, eleigdes, poderes Legislativo,
Executivo e Judiciario) como condi¢@o indispensavel para a conquista de tal
estado. Para os institucionalistas, o problema central da constru¢do da ordem
politica democratica refere-se a criagdo de mecanismos que assegurem o
processo de institucionalizagdo de politicas democraticas. Quanto maior for o
grau de institucionalizacdo das instituicdes democraticas, maior sera a
possibilidade da existéncia de uma sociedade desenvolvida politica ¢
democraticamente.

A segunda concepcdo defende um maior grau de participagdo da sociedade civil,
diretamente, na fun¢do de governo, como condigdo para a edificagio de um Estado
democratico e desenvolvido politicamente. A corrente participacionista, como ja dito, guarda
relacdo com o pensamento de Rousseau e pode ser considerada uma releitura do pensamento
do tedrico iluminista. Essa corrente ¢ representada por Carole Pateman ¢ C. B. Macpherson

(Cremonese, 2008). Os participacionistas objetivam multiplicar as praticas democraticas,

3 A perspectiva de Rousseau em relagdo a democracia, pode ser vista nas paginas......, deste trabalho.
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institucionalizando-as dentro de uma maior diversidade de relagdes sociais, inclusive
inserindo em novos contextos, qual sejam: instituigdes educativas e culturais, servigos sociais,
meios de comunicagdo, entidades desportivas, organizagdes religiosas, enfim, criando
condicdes para a participacdo no ambito das associagdes voluntarias existentes nas sociedades
contemporaneas.

Para Pateman, para que um sistema politico seja considerado democratico ¢
indispensavel a existéncia de uma sociedade participativa, o que deve ser entendido de forma
ampla, com a democratizagdo de todos os setores sociais.

Deixando de lado as analises da democracia pelo viés da sociologia, convém
reconhecer a existéncia de concepcdes de democracia, cujas linhas gerais podem ser
resumidas como democracia plebiscitaria, democracia procedimental e democracia
deliberativa.

A democracia plebiscitaria**guarda relagdo com o pensamento de Rousseau® e tem
como fundamento a soberania popular. Para o pensador iluminista, democracia ¢ o governo do
povo. Contudo, povo para Rousseau ndo ¢ simplesmente o individuo (¢ nem o conjunto de
individuos considerados como mera somatoéria), mas o conjunto dos cidadaos, dotados de
vontades que compdem a vontade da coletividade, ou seja: a vontade geral.

A vontadegeral preconizada por Rousseau ¢ o produto de uma vontade estabelecida de
forma coletiva, porém uma e indivisivel, que deve nortear os rumos do Estado, na busca do
bem comum. Desse modo, a democracia idealizada, é aquela onde o povo decide de forma
direta, especialmente na constitui¢ao da lei. A lei, portanto, deve ser a expressao da soberania
popular.

Para Rousseau, os parlamentares ndo sdo representantesdo povo, mas sim,

comissarios, ja que ¢ impossivel a representagdo do povo, posto que somente ele —

# O termo democracia plebiscitaria é referido especialmente pelo jurista e pensador alemdo Friedrich Miiller e
tem sido aceito por significativa parte da doutrina.
% Sobre os fundamentos da teoria politica de Rousseau, ver paginas 38 a 40 deste trabalho.
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diretamente — ¢ capaz de fazer leis que preservem na integra a vontade geral, uma vez que
legisla na defesa de seus interesses.

Com base no pensamento de Rousseau emergem teorias politicas contemporaneas, como
ja referido, abordadas especialmente pela sociologia e pela ciéncia politica, dentre elas, as
correntes denominadas participacionistas, ja referidas anteriormente, onde se destacam nomes
como Pateman e Macpherson.

1%, reforcam a perspectiva de que a

Por outro lado, pensadores como Robert Dah
democracia é um conjunto de processos. Para Dahl ¢ possivel, no jogo politico, reconhecer a
existéncia de diversas elites, que interagem continuamente, especialmente em situagdes de
conflitos, com o objetivo de estabelecer um compromisso visando a governabilidade e a
regularidade do Estado.

O pensador americano cria o termo poliarquia para expressar a variedade dos regimes
politicos ocidentais, mediante o ordenamento das institui¢des (forma de funcionamento).
Desse modo, ¢ possivel dizer que Dahl é um procedimentalista. Através do conceito criado
por ele, ¢ possivel estabelecer niveis ou graus de democracia, através da andlise de cada
Estado.

Dahl estabelece dois pardmetros para avaliar o grau de democracia dos Estados: a
participagdo politica e a competigdo politica. Pelo primeiro, se averigua a quantidade da
populagdo efetivamente incluida no processo de escolha dos governantes. Ja a competi¢do
politica se refere a luta pelo poder politico entre os segmentos. Por esse ultimo prisma, se
constata a necessidade da existéncia de mecanismos para que todos os atores possam, em tese,
ter condigdes de chegar ao poder.

Na perspectiva de Dahl, pela conjugacao dos dois parametros ¢ possivel aferir o grau
de democracia em determinado Estado. Nesse passo, seriam mais democraticos estados que

possibilitassem o acesso do maior numero de pessoas ao processo eleitoral, por exemplo,

%6 Pensador americano, professor de ciéncia politica da Universidade de Yale.
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enquanto seria menos democratico um Estado com restricdes ao exercicio no referido
processo. Do mesmo modo, quanto maior o nimero de segmentos ou grupos que competirem
pelo poder, maior serd o grau de democracia dentro de um Estado. Nesse sentido, Dahl
reforca “a necessidade do pluralismo politico”, revelando uma concepgdo liberal de
democracia (Dahl, 1993, p. 133).

A poliarquia seria o grau maximo que uma sociedade pode atingir, se apresentando
quando todos possam participar das escolhas de governantes e quando todos os grupos tenham
reais possibilidades de atingir o poder.

Dahl se socorre de Aristoteles para discutir a necessidade da identificacdo de
processos, como necessarios para a caracterizagdo da democracia. Acompanhando o pensador
grego, Dahl afirma que, sinteticamente, democracia é o governo do povo (onde o povo
governa, onde ¢ soberano). Por isso, “€ necessario contar com algum procedimento ou
processo de governo” (Dahl, 1993, p. 131).

A influéncia do pensamento de Aristdteles é notavel, quando se fala da chamada
democracia deliberativa, que de certa forma tem afinidade com a ideia de identificacdo de
processos como condicdo para a existéncia da democracia, pois, para estabelecer um didlogo
entre oS varios grupos sociais e correntes de pensamento politico ¢ necessario firmar

processos participativos e a presungdo da existéncia de um regime pluralista. Nesse sentido,

bem sintetizou Barzotto (2003, p. 17):

A democracia deliberativa ¢ a concepg@o de democracia que tem por base os
textos éticos e politicos de Aristdteles. Nessa concepgdo, a democracia como
governo do povo ¢ entendida como governo dos muitos. Ressalta-se a
pluralidade dos pontos de vista sobre o bem comum que, comunicados no
debate publico, ddo a democracia um carater deliberativo racional. O ser
humano ¢é concebido como um animal dotado de logos (palavra/razao), um
ente cuja vida racional e politica sdo coextensivas, unificadas que estdo pela
linguagem. A sociedade ¢ vista como uma multiplicidade irredutivel a
uniformizagdo. A democracia cabe canalizar os varios pontos de vista e
argumentos para a atividade de deliberacdo coletiva.
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Dias (2010, p. 215), ressalta o cardter da democracia chamada deliberativa, que
apresenta como proposta um modelo dito inclusivo. Nesse sentido, “é necessario a realizagao
de uma deliberagao, produto do didlogo, de espago de debates. Tal deliberagdo deve conduzir
a solucdo mais justa, que sera produzida a partir de uma discussdo” que presume a
interlocugao entre todos os envolvidos.

A democracia deliberativa, portanto, de raiz aristotélica, resgata do pensador grego, a
ideia de prudéncia e de aproximagdo com a verdade, que se apresenta através do jogo politico
fruto da convivéncia social. A obtengdo de uma solucdo negociada, ndo significa que seja a
correta, mas que ¢ a que mais se aproxima da verdade, posto que ¢ representada pelo
consenso, revelando a completa interagdo social preconizada por Aristoteles.

A democracia procedimental se apresenta como ‘“um método de tomada de decisoes
politicas composto de uma série de procedimentos e regras, dentre as quais, a principal é a
regra da maioria” (Barzotto, 2003, p. 151). Nao se discute, nessa 6tica, a justeza da proposta,
mas a observancia ao rito ¢ aos mecanismos. Um Estado ¢ efetivamente democratico quando
observa a forma prescrita para o funcionamento do processo politico e atende a manifestacao
da maioria.

A democracia dita deliberativa (discussdo politica para a formagdo do consenso),
portanto, guarda relagdo indireta com a democracia dita procedimental (democracia tomada
como conjunto de mecanismos de decisdes), ja que para possibilitar o didlogo ¢ necessario a
criagdo de regras procedimentais. Por outro lado, essas concepcdes se afastam da chamada
democracia plebiscitaria, de raiz no pensamento de Rousseau, pelo seu carater popular e
participativo.

Apenas a titulo de parametro, a democracia procedimental é aquela que se funda na
defesa do procedimento democratico, na medida em que privilegia os direitos que garantem

participagdo politica e processos deliberativos justos, independente do resultado a ser
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alcangado. Para Nino (1998),a democracia procedimental se insere em uma concepgao
abrangente de Constitui¢ao e exige, além da organizacdo do poder e de limites ao processo
legislativo, tambémMecanismos juridicos que assegurem um processo politico publico e
aberto, no qual todos os afetados pelas decisdes politicas tenham igual possibilidade de
participar das decisdes, mas que também impegam o governo, mesmo quando respaldado pela
maioria, de violar os interesses individuais tutelados pelo sistema de direitos fundamentais.

O procedimentalismo tem no ambito juridico, uma perspectiva mais acentuada na obra
de Jirgen Habermas. Especialmente na obra “Direito e Democracia entre Facticidade e
Validade”, onde Habermas passa a acreditar no estabelecimento da denominada ‘“agdo
comunicativa”.”’

De forma sintética, ¢ possivel apresentar a teoria de Habermas, do seguinte modo: Ele
encontra os principios democraticos na agdo comunicativa, que por sua vez gera a
participagdo de forma ativa da sociedade na prépria elaboragdo da norma juridica na acao
comunicativa. Desse modo, esses principios democraticos sdo capazes de tornar legitimo o
direito positivo, dai decorrente. Contudo, se para Habermas uma norma s6 se torna direito
positivo quando ela obtém forca através de um procedimento juridicamente valido, sua
legitimidade vai ser medida pela resgatabilidade social deste direito elaborado, ou seja, a
norma juridica ¢ valida quando respeita os procedimentos formais estabelecidos legalmente.
Nao obstante, s6 pode ser entendida como legitima, quando ¢ decorrente da agdo social.

Assim, o direito democratico que deve ser fundamento do Estado de Direito, necessita

juntar as duas qualidades referidas: validade formal e resgatabilidade social. Desse modo, ¢

27 Para melhor compreensdo da matéria, além das obras ja referidas de Habermas, ver Cattoni de Oliveira nas
seguintes publicagdes: Cattoni de Oliveira, M. A. Poder Constituinte e Patriotismo Constitucional: O projeto
constituinte do Estado Democratico de Direito na Teoria Discursiva de Jiirgen Habermas. 1. ed. Belo Horizonte:
Mandamentos, 2006. v. 1. 101 p.; Cattoni de Oliveira, M. A. Pensando Habermas para além de Habermas: A
relagdo entre Estado de Direito e democracia na obra recente de Habermas - Uma revisdao? Revista do Instituto
de Hermenéutica Juridica, v. 7, p. 249-272, 2009; Cattoni de Oliveira, M. A. Sobre a teoria da argumentagéo
juridica de Robert Alexy: um ensaio critico com base na teoria discursiva do direito e do Estado Democratico de
Direito de Jiirgen Habermas. Novatio Iuris Revista do Curso de Direito da ESADE, v. 1, p. 47-78, 2008; Cattoni
de Oliveira, M. A. Uma vez mais: a relagdo entre teoria e pratica no marco da teoria do discurso de Jiirgen
Habermas. Revista do Instituto de Hermenéutica Juridica, v. 1, p. 175-188, 2007.
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possivel construir um Estado Democratico de Direito, resgatando assim a participacdo de
todos na elaboragao da norma, como ponto essencial desse sistema.

Desse modo, Habermas reforga a tese de que somente tem legitimidade o Direito que
surge da formacao discursiva da opinido e da vontade dos cidaddos que possuem os mesmos
direitos. Nao somente ¢ necessario que os cidaddos tenham os mesmos direitos, mas que
possuam as mesmas condi¢des para exercita-los. Por outro lado, a legitimidade do direito esta
atrelada ao principio democratico, e para que o mesmo seja observado, os destinatarios do
direito devem se ver como autores desse direito, de forma a haver maior legitimagdo e
aceitacdo do direito imposto, e menos conflitos na sociedade.

Habermas ndo se limita a reconhecer a legitimidade do direito apenas a partir da
produgdo parlamentar, pois entende que essa qualidade decorre de uma ampla discussdo no
ambito da sociedade, tendo assim origem na discussdo social, que por sua vez possibilita a
elaboragdo da norma. Contudo, ndo ¢ todo o direito construido pela sociedade que pode ser
considerado democratico, mas somente aquele que decorre de um processo legislativo
denominado discursivo democratico, onde sdo garantidas as regras minimas para a
convivéncia social. Desse modo, Habermas procura uma unidade racional que se estabelece
em uma relagdo dialdgica, que pretende alcangar um consenso entre os individuos, que é a
chamada “razdocomunicativa”.

Para Habermas, a perspectiva do individual ¢ transferida para a edificacdo de um
sistema de normas, ja que a norma deve ser o resultado de um processo de evolug¢do. Desse
modo, existe o comprometimento do cidadio com as normas (especialmente as
constitucionais), pois resulta de um projeto por ele mesmo formulado, relacionado com o
momento historico de sua elaboragdo. Desse modo, ¢ desnecessaria, em regra, a imposi¢ao

externa para efetivo cumprimento da norma.
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Conclui-se — em Habermas — que o Estado ndo se legitima por si s6, ou de outro modo,
o Estado nao ¢ a fonte de sua propria validade.

Habermas reconhece, contudo, a constante tensdo existente entre facticidade (direito
originado de um legislador e executado sob a ameaga de sangdo estatal) e validade (direito
aceitavel por seus destinatarios). Entretanto, essa sancdo se reduz ao dissenso, superado pela
perspectiva de um direito construido pela prépria sociedade, formada por cidaddos com
autonomia politica. Dessa forma, a tensdo referida (facticidade/validade) pode ser assim
explicada, conforme clara referencia na obra “Direito e Democracia entre Facticidade e

Validade”, (1997, p. 60/61):

A positividade do direito significa que, ao se criar conscientemente uma
estrutura de normas, surge um fragmento de realidade social produzida
artificialmente, a qual s6 existe até a segunda ordem, porque ela pode ser
modificada ou colocada fora de acdo em qualquer um dos seus componentes
singulares. Sob o aspecto da modificabilidade, a validade do direito positivo
aparece como a expressdo pura de uma vontade, a qual empresta duracdo a
determinadas normas para que se oponham a possibilidade presente de virem
a ser declaradas sem efeito. Como iremos ver, o pathos do positivismo
juridico alimenta-se desse voluntarismo de pura criagdo. Do outro lado, a
positividade do direito ndo pode fundar-se somente na contingéncia de
decisdes arbitrarias, sem correr o risco de perder seu poder de integragdo. O
direito extrai a sua forga muito mais da alianga que a positividade do direito
estabelece com a pretensdo a legitimidade. Nessa aceitagdo reflete-se o
entrelagamento estrutural entre a aceitacdo, que fundamenta os fatos, ¢ a
aceitabilidade exigidas por pretensdes de validade, que ja estava introduzida
no agir comunicativo e na ordem social mais ou menos natural, na forma
entre tensdo entre facticidade e wvalidade. Essa tensdo ideal retorna
intensificada ao nivel do direito, mais precisamente na relacdo entre a
coer¢do do direito, que garante um nivel médio de aceitagdo da regra, e a
idéia de autolegislacdo — ou da autonomia politica dos cidadaos associados —
que resgata a pretensdo de legitimidade das proprias regras, ou seja, aquilo
que as torna racionalmente aceitaveis.

Desse modo, Habermas estabelece que esta tensdao na dimensao da validade do direito,
implica a organizagdo do poder politico empregado para impor legitimamente o direito (e o
emprego autoritativo do direito).

Além do mais, para Habermas, a autonomia juridica se diferencia em publica e
privada. Assim, pela autonomia privada as pessoas decidem como usufruir os direitos

subjetivos de que dispdem. J4 pela autonomia publica eles definem como o igual seré tratado
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como igual e o desigual como desigual, por intermédio de suas liberdades comunicativas.
Contudo, convém esclarecer que essa diferenca nao € passivel de prejudicar a relagdo interna
entre autonomia publica e a autonomia privada.

No presente trabalho, para efeito de estabelecer liames para a discussao, apresentamos
dois modelos ou perspectivas de democracia (no ambito juridico), com base nas construgdes
teoricas de Kelsen e Dworkin. O primeiro estabelecendo a democracia como resultante da
relagdo entre autonomia ¢ heteronomia, calcada em uma base centrada no normativismo
juridico, redundando em um modelo formal. Em Dworkin, a democracia ganha um contorno
constitucional substantivo, onde o modelo de democracia constitucional proposto sustenta que
as decisoes politicas devem refletir igual consideracdo e respeito por todos os membros da
comunidade, revelando um sistema liberal, com base constitucional.

Kelsen na obra “A Democracia”, aborda a relagdo entre a vontade individual ¢ a
relacdo com as necessidades do Estado, cujos interesses se apresentam por meio de coacao
exercida em relacdo a liberdade individual. Assim, a democracia em Kelsen funda-se em dois
postulados da nossa razdo pratica: Liberdade e igualdade. A visdo de Kelsen em relagdo a
democracia deriva de sua perspectiva em relacdo ao direito, pois, para ele, o direito € um
sistema normativo, formado por normas validas e coercitivas. Nessa perspectiva, quando em
sociedade o homem ¢ livre, na medida em que participa da formacao do Estado, ou seja, o
cidadao so ¢ livre através da vontade geral, quando esta de acordo com a maioria.

A perspectiva de Kelsen no que se refere a democracia, ndo pode ser isolada do
conjunto de sua obra. Em Teoria Pura do Direito (2006, p. 21) Kelsen ressalta a necessidade
de estabelecer a clara distingdo entre moral, justica e direito, pois “uma norma ndo é
verdadeira ou falsa, mas apenas valida ou invalida”. Nesse sentido, procura retirar do direito
critérios ditos subjetivos, inclusive no tocante a justi¢a, posto que o direito deve primar por

critérios inerentes a toda ciéncia: objetividade e exatiddo. Questdes como justica e valores
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morais, ndo deixam de ser relevantes®™, mas apenas ndo se situam na esfera do direito, mas
sim, no amplo campo da ética.

Bittar (2007), com propriedade, resume a teria do direito de Kelsen:

“As normas juridicas sdo estudadas pela ciéncia do direito; as normas
morais sdo objeto de estudo da ética como ciéncia. O raciocinio juridico,
entdo, ndo devera versar sobre o que ¢ certo ou errado, sobre o que € virtuoso
ou nao virtuoso, sobre o que ¢ bom ou mau, mas sim sobre o licito e o ilicito,
sobre o legal (constitucional) ou ilegal (inconstitucional), sobre o valido e o
invalido.”

Kelsen preocupa-se, contudo, com a forma pela qual a norma ¢ elaborada, para que a
mesma possa ter condi¢do de validade. Dai resultar que a no¢do de democracia por ele
firmada, se estabelece a partir da validade do processo legislativo, ou mais, a partir da
formacdo do mecanismo eleitoral que visa construir a instancia de deliberacdo da norma: o
Poder Legislativo. A democracia representativa, por essa Otica, passa a merecer especial
destaque, visando constituir um parlamento livre e regular, capaz de confeccionar normas
aceitas pela maioria dos individuos. A norma dita “democratica”, assim, ¢ a resultante da
producdo de um sistema eleitoral que efetivamente represente os interesses da maioria (pois
legitimada pelo processo eleitoral), independente da possivel justica de seu contetdo.

O sistema politico, que deriva da concep¢ao kelseniana de democracia, conduz para a
relevancia do papel do parlamento e, em decorréncia, para o reconhecimento do sistema
representativo como modelo ideal de democracia. Nesse sentido Kelsen (2000, p. 46)

sentencia:

A democracia moderna s6 vivera se o parlamentarismo se revelar um
instrumento capaz de resolver as questdes sociais de nosso tempo. E certo
que democracia e parlamentarismo nao sdo idénticos. Mas, uma vez que para
o Estado a aplicacdo de uma democracia direta ¢ praticamente impossivel,

A questdo da pureza metodologica utilizada por Kelsen é reflexo da posicdo adotada por ele em
relacdo a discussdo sobre a auséncia de valores nas ciéncias sociais, muito em voga na Alemanha, no inicio do
século XX. Kelsen se alinha a perspectiva de Max Weber no tocante a necessidade de realizar a distingdo entre
conhecer ¢ valorar. Nesse sentido, a perspectiva weberiana prescreve a distingdo entre a necessidade de ver os
fatos pela realidade (dever cientifico) e a defesa dos proprios ideais (dever pratico). Desse modo, Kelsen embasa
a ciéncia do direito na auséncia de juizos de valor.
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ndo se pode duvidar seriamente de que o parlamentarismo seja a Ginica forma
real possivel da idéia de democracia. Por isso, o destino do parlamentarismo
decidira também o destino da democracia.

Kelsen reconhece que a divisao do trabalho propiciou o surgimento de relagdes sociais
complexas, que impedem o exercicio da democracia de forma direta. Dessa forma, o Estado
também se avoluma, fazendo com que o povo perca a capacidade de exercer diretamente a
acdo estatal, pois “quanto maior a coletividade estatal, tanto menos o povo parece ter
condi¢des de exercer imediatamente a atividade realmente criadora da formagdo da vontade
do Estado”, conforme ressalta em “A Democracia” (2000, p. 48). Justamente por isso, resta ao
povo limitar-se a controlar o verdadeiro aparelho da formacdo da vontade do Estado. Dai a
relevancia do parlamento em seu sistema. A democracia, por essa Otica, se associa
necessariamente ao modelo representativo, através do qual, o individuo pode exercer a sua
liberdade, elegendo o parlamento que ira direcionar a agdo do Estado.

A idéia de “povo” ¢ essencial no modelo de Kelsen, pois para ele a democracia
significa identidade entre governantes e governados, entre sujeito e objeto do poder, governo
do povo sobre o povo (2000). Em consonancia com a sua concepgao de direito, esculpida em
Teoria Pura do Direito, onde pretende separar o direito das concepgdes sociologicas e
ideoldgicas, Kelsen objetiva separar as questoes subjetivas e diversificadas que pairam sobre a
palavra “povo”. Assim, ao contrario do socidlogo (que enxerga os individuos pelas suas
caracteristicas (posi¢des nacionais, religiosas e econdmicas) o direito, como decorréncia do
Estado, ndo enxerga as pessoas em suas multiplicidades, mas em sua unidade. Ocorre, que sO
¢ possivel conceber essa unidade, se “povo” for entendido como o grupo de individuos
submetidos a mesma ordem estatal (mesmo sistema de normas). Novamente, em harmonia
com sua idéia de Direito, Kelsen vincula uma de suas categorias, a uma concepgao

normativista.
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A idéia de liberdade como forma de organizagdo do poder consubstanciada no Estado

adquire novo significado. Por isso, afirma Kelsen ((2000, p. 28):

se a idéia de liberdade pode tornar-se um principio dessa organizagdo social
— que antes era negacdo — e finalmente um principio de organizacdo estatal,
isso s6 ¢ possivel através de uma mudanca de significado. A negacdo
absoluta de qualquer vinculo social em geral e, portanto, do Estado em
particular, leva ao reconhecimento de uma forma especial desse vinculo, a
democracia, que com seu contrario dialético, a autocracia, representa todas
as formas possiveis do Estado, alias, da sociedade em geral. Se deve haver
sociedade e, mais ainda, Estado, deve haver um regulamento obrigatdrio nas
relagdes dos homens entre si, deve haver um poder. Mas se devemos ser
comandados, queremos sé-lo por nos mesmos. A liberdade natural
transforma-se em liberdade social ou politica.

Desse modo, o que se pode deduzir da teoria politica de Kelsen, quanto a democracia,
¢ que ela ¢ um regime politico que garante a participagdo do povo nas fungdes do Estado
(executiva e legislativa), através de um método de criacao da ordem juridica, para que exista
uma identidade entre governantes e governados, ou, dito de outra forma, entre sujeito e objeto
do poder.

Kelsen estabelece singular importancia a ideia de liberdade. De forma mais especifica,
afirma que liberdade ¢ democracia, ouseja, a democracia s6 pode ser considerada justa se
significar liberdade (2000). Na sua constru¢cao o homem se submete a ordem juridica, porem
1sso ocorre por vontade propria (livre) e ndo por uma vontade transcendente ou entdo baseada
no temor.

Na perspectiva kelseniana, politicamente livre € quem estd sujeito a uma ordem
juridica de cuja criagdoparticipa. Um individuo ¢ livre se o que ele deve fazer segundo a
ordemsocial coincide com o que ele quer fazer. Democracia significa que avontade
representada na ordem juridica do Estado ¢ idéntica a vontade dossujeitos. A questdao basica,
entdo, da democracia, esta em reduzir a distancia entra a ordem juridica e a sua propria

vontade.
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Para o jurista positivista, a democracia consistiria na contraposi¢do entre autonomiae
heteronomia, sendo que a primeira consistiria na aspiragdo do homem a liberdade, enquanto a
segunda seria a necessidade de coacdo social. Assim, o problema consistiria em reduzir o
afastamento entre autonomia (liberdade anarquica) e heteronomia (coagdo externa). Isso
somente seria possivel mediante a passagem da liberdade da anarquia a liberdade da
democracia. No sistema kelseniano, a contraposi¢do entre autonomia ¢ heteronomia é
inevitavel. Contudo, essa relagdo ndo ¢ imével, uma vez que o homem possui uma natural
aspiragdo a liberdade, por um lado e, por outro, surge sempre a necessidade de estabelecer a
coagdo social, por imperativo estatal.

Se a democracia, para Kelsen, reside na relagdo entre autonomia e heteronomia,
atentando para o fato de que essa relagdo ndo € estanque, a autonomia pode aumentar e a
heteronomia diminuir, ou em ultima instancia, coincidir. Essa coincidéncia se opera na
medida em que os sujeitos da obedi€ncia sdo os mesmos que estabelecem as regras as quais
deverdo obedecer, concluindo-se que o maximo da democracia € constituido por uma
democracia direta na qual todas as decisdes sdo tomadas unanimemente. Contudo, essa
unanimidade é descartada por dois argumentos diferentes, que se somam.

Primeiro porque agitaria a ideia de ordem social, mas também porque a coincidéncia
(entre autonomia e heteronomia) sé seria possivel no momento da decisdo, frustrando,
entretanto a unanimidade no momento da execug¢do (ou da obediéncia), mesmo porque, existe
sempre a possibilidade de que alguém mude de opinido. Esse fato (alguém mudar de opinido
frustrando uma delibera¢do da qual participou) faz com que a pessoa passe de um momento
de liberdade (quando decidiu) para um momento de ndo-liberdade. Esse argumento, além de
inviabilizar o argumento da unanimidade, por igual motivo atinge o critério da maioria.

Kelsen, entretanto, ndo subestima os valores da minoria, ressaltando que os valores da
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minoria sdo tao valores quanto os valores da maioria. Dessa forma, conforme ressalta Gavazzi

(2001, p.9), ao tentar resumir a concepcao kelseniana

A ordem social devera apropriar-se dos valores expressos pela maioria, mas
sem impedir ou dificultar que a minoria se torne maioria, levando os seus
valores para a ordenacdo. Segue-se que o propriumde um sistema
democratico deve levar em conta ndo o principio da unanimidade nem o das
maiorias qualificadas (pelo menos em principio), mas o da maioria simples.

O pleno uso das liberdades politicas, para Kelsen, propicia a possibilidade do exercicio
da manifestacdo dos individuos, visando construir a vontade do Estado. Desse modo, a regra
procedimental basica da democracia ¢ a regra da maioria, cujo 4pice se dd na atividade

parlamentar. Desse modo, afirma (2000, p. 70):

De fato, todo o procedimento parlamentar, com sua técnica
dialéticocontraditoria, baseada em discursos e réplicas, em argumentos e
contraargumentos, tende a chegar a um compromisso. Este ¢ o verdadeiro
significado do principio de maioria na democracia real. Portanto, seria
melhor dar a tal principio o nome de principio majoritario-minoritario, uma
vez que ele organiza o conjunto dos individuos em apenas dois grupos
essenciais, maioria e minoria, oferecendo a possibilidade de um
compromisso na formagdo da vontade geral...

Para Kelsen, a idéia da igualdade esta conjugada com a ideia de liberdade e ndo com a
ideia de poder. Contudo, ¢ razoavel que — partindo do pressuposto que existam livres e nao-

livres — o maior numero de individuos seja livre. Desse modo, ressalta Kelsen (2000, p. 32)

A concordancia entre vontades individuais e a vontade do Estado sera tanto
mais fécil de obter quanto menor for o niimero de individuos cujo acordo ¢
necessario para decidir uma modificagdo na vontade do Estado. Aqui a
maioria absoluta representa, efetivamente, o limite superior. Se isso ndo
fosse exigido, poderia ocorrer que a vontade do Estado, no momento em que
se manifestasse, estivesse mais em desacordo do que em acordo com as
vontades individuais; se isso fosse exigido ao maximo, poderia ocorrer que
uma minoria pudesse impedir uma mudanga na vontade do Estado,
contrariando a maioria.
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No ambito dessa constru¢do tedrica o conceito de liberdade ¢ alterado: a ideia de
liberdade do individuo em relacdo ao dominio do Estado passa a ser compreendida como a
participagdo do individuo no poder do Estado. Assim, o ideal democratico ¢ considerado
satisfeito na medida em que os individuos submetidos a ordem do Estado participam da
criagdo dessa ordem, independente do grau que essa ordem atinge os individuos. Essa
compreensdo parte do principio de que a discordancia entre a vontade do individuo (ponto de
partida da exigéncia de liberdade) e a ordem estatal (que para o individuo se constitui a
vontade alheia) ¢ inevitavel. Dai resultar que a liberdade do individuo € — em sua amplitude —
irrealizével e deve ficar em segundo plano, sendo prioritaria a liberdade da coletividade.

A concepgdo kelseniana de democracia ¢ representada em um sistema cuja base
repousa em trés esteios: soberania popular, igualdade e liberdade politica. Contudo, a idéia de
liberdade politica (calcada na filosofia politica dos Estados liberais) ¢ a base dessa construcao.
A nocgdo de soberania popular, por outro lado, ¢ construida com uma base normativa, uma vez
que Kelsen ndo consegue visualizar uma idéia do que seja “povo”, como um conjunto de
individuos dotados de aspira¢des politicas. Dessa forma, reduz a ideia de “povo” a unica
unidade possivel por essa concep¢ao, ou seja: € determinada pela submissdo das pessoas a
mesma ordem juridica estatal, logo, de carater normativo. Mesmo assim, essas pessoas nao
sdo entendidas como unidades individuais, mas pessoas no exercicio de determinados atos, ja
que “povo”, como conjunto de individuos ndo contempla uma realidade no plano socioldgico
e ¢ uma ficcao no plano ideoldgico, pois, conforme afirmado por Kelsen (2000) em Esséncia e

Valor da Democracia, Capitulo II (2000, p. 36), revela:

Na verdade, o povo s parece uno, em um sentido mais ou menos preciso, do
ponto de vista juridico; a sua unidade, que ¢ normativa, na realidade ¢
resultante de um dado juridico: a submissdo de todos os seus membros a
mesma ordem juridica estatal constituida — como contetido das normas
juridicas com base nas quais essa ordem ¢ formada — pela unidade dos
multiplos atos humanos, que representa o povo como elemento dos Estados,
de uma ordem social especifica.
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Desse modo, os homens sdo objeto do poder, s6 passando a serem sujeitos do poder,
pela participacdo na criagdo da ordem estatal. Ai reside a natureza da democracia. Nao
obstante, nem todos participam da elaboragdo das normas, pois, somente aos que possuem
direitos politicos ¢ aferida tal faculdade®.

A propria ideia de representacdo, para Kelsen, deve ser desmistificada, pelas
peculiaridades da representagdo em si mesma, ja que existe entre os homens um claro
descompasso, seja quanto ao interesse pelo processo politico, seja pela variacdo ideoldgica,
fazendo com que a representagdo (no mesmo sentido da impossibilidade da existéncia da
nog¢do de povo e soberania popular) seja uma ficgdo. Assim, a unido de homens com interesse
politico semelhante e disposi¢ao para o exercicio da pratica politica, faz emergir os partidos
politicos, através os quais, na 6tica kelseniana, representam a realidade da sociedade moderna.

Da construcao desse sistema, emerge a divisdo entre os individuos: de um lado os que
sdo titulares dos direitos politicos e aqueles que efetivamente o exercem, sendo os primeiros
estabelecidos normativamente e os segundos estabelecidos no plano factual-sociologico. Essa
diversidade se apresenta na realidade, no campo dos partidos politicos, que desagua no
parlamento.

O sistema de Kelsen ressalta a importancia da democracia representativa como meio
para o estabelecimento do pacto social, que, nessa concepg¢do, caracteriza a democracia.
Assim. Kelsen (antecedendo uma perspectiva procedimentalista da democracia) eleva a
importancia do aspecto discursivo, ai focado na atividade parlamentar, como palco
privilegiado do estabelecimento dos conflitos e celebracao do pacto, que se materializa, assim,
no respeito ao principio da maioria. Justamente por isso, afirma (2000, p. 70), que todo o

procedimento parlamentar, “com sua técnica dialéticocontraditéria, baseada em discursos e

¥ Kelsen reforga, que nesse sentido se excluem individuos da nogdo ativa de povo, por critérios bioldgicos, como
idade, saude intelectual e moral, dentre outros, impedem a ideia de povo extensiva a todos os individuos, sem
falar de outras formas historicas de exclusdo, como os escravos, as mulheres e o proprio critério de
nacionalidade, sem que tal exclusao possa parecer antidemocratica.
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réplicas, em argumentos e contraargumentos, tende a chegar a um compromisso. Este é o
verdadeiro significado do principio de maioria na democracia real. Nesse mesmo sentido,
conclui (2000, p. 70) que, “se o caracteristico procedimento dialético-contraditério do
parlamento tem algum sentido profundo, esse sentido s6 poderd ser o de transformar, de
qualquer modo, a tese e a antitese dos interesses politicos numa sintese”.

E possivel concluir, dessa forma, que para Kelsen, conforme ressalta Gavazzi (2000,
p. 13) “a democracia é simplesmente uma das técnicas possiveis de producdo das normas de
ordenagdo”, contudo, de carater peculiar, onde s3o afastadas as variantes de carater
ideologico® (soberania popular, representagio, etc.), a democracia é um sistema de produgéo
de normas que atribui essa faculdade ao parlamento, eleito com base mais ampla possivel e
através de um método eleitoral, que deve funcionar — em regra — através de maioria simples.
Resta referir, que, para Kelsen, um sistema nunca ¢ totalmente democratico ou totalmente
autocratico, mas uma combina¢do, em niveis altamente variaveis de elementos democraticos
ou autocraticos. A democracia reside, nesse contexto, na amplitude do sistema de producao de
normas (na formulacdo da legislacdo). A democracia é, dessa forma, um sistema incerto,
especialmente quanto aos resultados.

A existéncia de valores — e ndo apenas processos — para efeito de caracterizacdo da
democracia, ganhou especial destaque na hodierna polémica travada entre os
convencionalmente denominados “procedimentalistas” e os “substancialistas”, dando margem
para mais uma dentre as diversas questdes dicotomicas que envolvem o sentido da
democracia: democracia substantiva e democracia procedimental.*

Por outro lado, a despeito da existéncia de correntes de pensamento que apontam a

necessidade de mecanismos procedimentais para a caracterizagdo da efetiva democracia, se

%% A concepgo de Kelsen para a democracia, ndo deve ser observada de forma isolada, mas no contexto de sua
obra, especialmente a Teoria Pura do Direito, ai referidas a identificagdo do Estado com o direito ¢ a exclusdo
(na nogdo de direito) da referencia a valores, inclusive quanto a nogdo de justica e, por fim a existéncia de um
modelo normativo geral valido para todas as ordenagdes juridicas. Ver em Teoria Pura do Direito..

3 Sobre o tema ver Lucas Borges de Carvalho (Jurisdigdo Constitucional & Democracia: Integridade
ePragmatismo nas Decisdes do Supremo Tribunal Federal. Curitiba: Jurua, 2007.
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constata a existéncia, de igual modo, de uma concepg¢ao substantiva da democracia. Por essa
Otica, a democracia meramente formal, ai registrada como um regime de lei, de ordem, de
processos eleitorais, se difere da democracia substantiva, por ser esta ultima uma democracia
que cria e assegura direitos, apontando para a criagdo de uma cidadania econdmica, social,
cultural e politica.

A perspectiva substancialista se apresenta de forma marcante na produgdo teorica do
pensador norte-americano Ronald Dworkin, expressa em inumeras obras e publicacdes que
ressaltam a necessidade de buscar na democracia, muito mais do que o estabelecimento de
processos eleitorais, sistemas e mecanismos de representagcdo. Nessa construgao, € relevante o
papel desempenhado pela Constituicdo e pela configuragdo que Dworkin estabelece para a
hermenéutica constitucional. Nesse passo, o valor do principio da igualdade é redefinido e
redimensionado.

Dworkin expde um modelo constitucional substantivo onde o modelo de democracia
constitucional proposto, sustenta que as decisdes politicas devem refletir igual consideragio e
respeito por todos os membros da comunidade. As institui¢cdes estatais, segundo o jurista
norte-americano, estdo vinculadas a determinados principios substantivos, de maneira que a
constitucionalidade de uma norma ou de um ato politico decisério ndo pode ser avaliada
apenas sob a 6tica do procedimento.

O respeito a democracia, portanto, pressupde, ndo apenas a regularidade do processo
legislativo, mas, essencialmente, que o resultado desse processo reflita um compromisso com
principios igualitarios de moralidade politica. Dessa forma, o nucleo do pensamento de
Ronald Dworkin em relagdo a democracia, funda-se em dois pontos de apoio: Primeiro um
modelo de democracia constitucional substantiva, pautado na idéia de direitos como
argumentos politicos que impdem limites a vontade da maioria e asseguram a cada membro

da comunidade igual consideragdo e respeito; e como segundo ponto, uma teoria da aplica¢ao
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do direito estruturada sobre o conceito de integridade, segundo o qual uma fundamentacao
adequada e legitima das decisdes judiciais deve recorrer a argumentos de principio, fundados
em uma interpretacdo coerente da pratica constitucional, conforme referido em todo o Cap.
VII, do “Império do Direito” (Dworkin, 2007).

Nesse ponto, convém ressaltar a influencia do pensador norte-americano John Rawls
em relacdo a base do pensamento de Dworkin, especialmente quanto a concepgao do direito
enquanto integridade.

John Rawls (1921/2002) desenvolve sua teoria do liberalismo politico em Teoria da
Justica (2003) e em publicagdes posteriores, para tratar de como uma sociedade justa, nos
moldes liberais, pode ser possivel. Rawls desenvolve uma nogao substancialista do direito e
da democracia, onde sdo fatores relevantes a moral, a politica e a economia, estabelecendo as
bases que posteriormente foram desenvolvidas por Dworkin. Assim, desenvolve uma ética
deontologica singular, que trata dos deveres, mas também dos direitos.

Rawls desenvolve raciocinio para promover o ideal de paz nas relagdes internacionais.
Para ele, os grandes problemas historicamente enfrentados pela humanidade (guerra, fome,
pobreza, etc.) sdo produzidos pela injustica politica e poderiam ser minimizados com
observancia de principios de justica social e do pluralismo. Essa perspectiva ¢ influenciada
pela filosofia politica de Kant, Rousseau e Locke. A justica em discussdo ¢ a das instituigdes
(a ética social ¢ mais relevante que a ética individual). Desse modo, o conceito de justica ¢
diferente das varias concepgdes de justica e uma sociedade organizada ¢ definida pela
organizacdo de suas instituigdes. Nesse passo, ¢ no perfil das institui¢des que se funda a
estrutura social. Rawls questiona porque uns tem mais deveres do que direitos e porque uns se
beneficiam das institui¢des ¢ se favorecem das estruturas sociais.

A concepcao tedrica de Rawls ¢ edificada em duas construgdes hipotéticas, que em

muito contribuiram para a teoria de Dworkin: a posi¢do original € o véu da ignordncia. Na
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posic¢do original (acordo inicial) as partes formularam proposi¢des (despidas de interesses e
valores pessoais). Sdo essas que devem prevalecer, pois seriam justas pra todos e exequiveis.
(na teoria de Rawls ndo ¢ um acordo historico, mais hipotético), sendo sempre relevada a
igualdade original para optar por direitos e deveres. Ja o véu da ignoranciarecobre os olhos
dos que decidem o destino das instituicdes (estdo distanciados da dinamica dos interesses
sociais, econdmicos, politicos). Dessa forma, se estabelece a posi¢ao inicial onde todos sdo
iguais, firmando a justica como equidade. Dessa constru¢cdo hipotética decorrem trés
principios: 1. Principio da liberdade igual: A sociedade deve assegurar a maxima liberdade
para cada pessoa compativel com uma liberdade igual para todos os outros; 2. Principio da
diferenga: A sociedade deve promover a distribuicdo igual da riqueza, exceto se a existéncia
de desigualdades economicas e sociais gerar o maior beneficio para os menos favorecidos; 3.
Principio da oportunidade justa: As desigualdades econdmicas e sociais devem estar ligadas a
postos e posicdes acessiveis a todos em condicdes de justa igualdade de
oportunidades(acesso).

Rawls se antecipa a concepcgao substancialista de Dworkin, pois reconhece que a
justica formal ndo basta para a aplicagdo das leis, pois entende que para a existéncia de uma
sociedade com estabilidade, ela deve ser corretamente ordenada pela sua concepgdo de justica
publica. Contudo, Rawls percebe que uma teoria da Justica deve prever uma teoria da
desobediéncia civil, visando sempre a possibilidade do exercicio politico para tentar modificar
a lei ou mesmo pregar a nao observancia dela.

Assim, a teoria da justi¢a se transforma numa concepg¢do racional sobre um valor de
justica que ndo ¢ subjetivo, que ndo se confunde com o bem de um individuo (virtude,
felicidade, etc.), mas que se realiza por meio das instituigdes sociais. Desse modo, a

preocupagdo é com o coletivo, ¢ ndo com vontades pessoais. Rawls conclui que dois
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principios de justiga seriam propostos, centrados na igualdade de direitos, respeito a
pluralidade e reducdo da exclusao social.

Dessa forma a estrutura basica da sociedade ¢ fruto de um acordo entre os cidadios,
relevando sempre a tolerancia, a diferenga e a possibilidade do consenso, conforme expresso
na obra Teoria da Justica (1971).

A filosofia politica de Dworkin, portanto, tem raiz na perspectiva formulada por
Rawls. A estrutura juridico-politica formulada por Dworkin tem escopo no conceito de
democracia constitucional. Em uma democracia constitucional, concebida em paradigmas
liberais, deve-se, sobretudo, assegurar a garantia aos direitos fundamentais dos cidadaos. A
Constitui¢ao, documento no qual se declaram os direitos fundamentais doscidaddos, que se
sobrepde frente aos processos majoritarios de formac¢do da vontade politica, tem como
objetivo primordial proteger os direitos e liberdades individuais que asseguram a autonomia
moral dos individuos (se percebe um sentido deontolégico de validade das normas e
principios constitucionais).Isso significa que os direitos constitucionalmente assegurados
devem ser interpretados como comandos impositivos, € ndo como simples valores.

Por esse prisma, ¢ possivel falar em leitura moral da Constituicdo. De acordo com ela,
os direitos fundamentais nela garantidos devem ser "interpretados como principios morais que
decorrem da justica e da equidade e que fixam limites ao poder governamental”. (Dworkin,
2007, p. 423-476). Dworkin, ao conferir esse sentido de validade deontoldgica aos principios
juridicos, especialmente os constitucionais. Por essa dtica, os juizes ndo possuem poderes
totalmente discricionarios, pois a discricionariedade ndo pode afetar os direitos humanos,
reconhecidos por uma leitura deontologica da constitui¢do. Desse modo, apresenta a tese da
resposta correta ao direito.

Através do Direito como integridade, chega-se, dessa forma, a umainterpretagdo a ser

aplicada ao caso concreto, nos termos expressos no cap. II, do “Império do Direito”
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(Dworkin, 2007) . Nao aceitar a possibilidade de se chegar a uma interpretagdo correta do
Direito significa a negagdo de sua for¢a normativa, com a preocupante possibilidade de
ocorréncias incompativeis com a preservacdo ¢ respeito aos direitos fundamentais
contemplados pelos ideais democraticos.

Em “A virtude soberana: a teoria e a pratica da igualdade” (2005), especialmente nos
Capitulos um a sete, Dworkin traca os pontos basicos de sua teoria no que se refere aos
conceitos de democracia, sempre regulado pelo principio da igualdade.

Na referida obra, o autor aborda questdes referentes aos fundamentos do principio da
igualdade e sua relagdo com o principio da liberdade. Nesse sentido, traga um panorama
teorico das diversas concepgdes de igualdade, demonstrando suas peculiaridades e as
repercussoes dessas concepgdes no campo do direito, além de estabelecer um paralelo entre
essas concepgdes e o universo juridico e politico, fazendo igualmente referencia ao papel do
Estado no atendimento de demandas sociais e politicas.

Dworkin sustenta uma concep¢do de igualdade segundo a qual a igualdade ideal
consiste em circunstancias nas quais as pessoas nao sdo iguais em bem-estar, mas nos
recursos de que dispdem. Nesse sentido a aceitagdo da igualdade de recursos como a melhor
concepedo de igualdade distributiva, implica no entendimento de que a liberdade se torna um
aspecto da igualdade e ndo um ideal politico independente em conflito com ela. Defende a
comunidade liberal, como o espaco politico onde a igualdade e a liberdade podem conviver
em harmonia e onde a tolerancia liberal ndo s6 ¢ compativel com uma concepgdo de
comunidade, mas, indispensavel a ela, sendo que a vida comunitéria limita-se as atividades
politicas formais, devendo o argumento politico liberal estabelecer a necessidade da
integracao na vida da comunidade.

Na obra “A Virtude Soberana: teoria e pratica da igualdade”, Dworkin envereda pela

discussdo relacionada a igualdade. Contudo, esclarece que ndo se trata apenas de aceitar um
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unico conceito de igualdade, pois ¢ preciso estabelecer que forma de igualdade é importante.
Nesse sentido, relata que existem diferentes conceitos de igualdade, sendo necessario decidir
quais, dentre desses conceitos, define um ideal politico interessante.

O autor reconhece a existéncia de duas teorias da igualdade distributiva: Igualdade de
bem-estar ¢ Igualdade de recursos (Dworkin, 2005). A teoria da igualdade de bem-estar
afirma que o esquema distributivo trata as pessoas como iguais quando distribui ou transfere
recursos entre elas até que nenhuma transferéncia adicional possa deixa-las mais iguais em
bem estar. J4 a teoria da igualdade de recursos, afirma que trata as pessoas como iguais
quando distribui ou transfere recursos, até que nenhuma transferéncia adicional possa deixar
mais iguais suas parcelas do total de recursos. Dworkin demonstra que a igualdade de bem-
estar ndo ¢ uma meta politica desejavel.

A concepcdo da Igualdade do bem-estarsurge como conceito econdomico. Nesse
sentido, estabelece um meio-termo dentro da idéia de igualdade, estabelecendo duas posigdes:
a) Os recursos sociais devem ser distribuidos de modo que as pessoas se igualem o maximo
possivel em bem-estar, mas garantir que ndo se considere nenhuma diferenga de bem-estar
atribuivel a certas fontes (preferéncias onerosas); b) Admitir somente que as diferencas no
bem-estar oriundas de fontes especificas, tais como deficiéncias, fossem reduzidas no
minimo.

Dworkin explica que a teoria do bem-estar implica em problemas conceituais e
praticos, considerando especialmente os niveis de bem-estar de cada pessoa. Assim, temos
concepgoes subjetivas e objetivas do bem-estar. Dentre as concepgdes subjetivas temos as
teorias bem sucedidas do bem-estar (igualdade de éxito) e as teorias do estado de consciéncia
(satisfacdo). Para as Teorias bem sucedidas do bem-estar (igualdadede éxito), o bem estar
individual ¢ uma questdo de éxito na satisfacdo de preferéncias, na realizacdo de metas e

aspiragdes. Recomenda a distribuicdo e a transferéncia de recursos até que nenhuma
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transferéncia adicional possa reduzir as diferencas entre os €xitos das pessoas, reconhecendo a
existéncia de preferéncias politicas, impessoais e preferéncias pessoais. Por outro lado, as
Teorias do Estado de Consciéncia (satisfagao) indicam que a distribui¢ao deve tentar deixar as
pessoas ao nivel maximo possivel de igualdade em algum aspecto ou qualidade da vida
consciente (satisfagcdo e insatisfagdo).

Nas preferéncias politicas, o problema ¢ a dificuldade em alcangar um grau razoavel
de igualdade em uma comunidade cujos membros defendessem teorias politicas muito
diferentes e radicais com relagdo a justica distributiva. Dworkin ressalta que ¢ importante
afastar as concepgdes irrestritas de igualdade de éxito, eliminado as preferéncias politicas
tanto formais quanto informais.

Preferéncias Impessoais igualmente constitui umproblema, qual seja, o de restringir a
igualdade de éxito, eliminado do célculo algumas das preferéncias impessoais das pessoas.
Nao se deve satisfazer as preferéncias e reduzir a desigualdade geral a medida que suas
preferéncias ndo politicas sejam satisfeitas (perspectivas de novas descobertas cientificas,
protecdo ao meio ambiente, etc.), mesmo porque, existem sonhos que ndo podem ser atingidos
ou ndo podem ser dimensionados pela agdo governamental. Dworkin adverte para a
necessidade de uma teoria independente para ver quando uma preferéncia impessoal ¢
razoavel ou quando ¢ razoavel compensar uma preferéncia: Quando a decisdo conforme esse
desejo, porém nao invalide a parcela justa dos outros. Assim, descarta as duas preferéncias:
politicas e impessoais (Dworkin, 2005, p. 26).

Quanto as preferéncias pessoais, as divide em éxito relativo e éxito total. O Exito
Relativo é a forma mais restrita de igualdade de éxito. Possui uma perspectiva na qual a
distribuicao se dé de modo que as pessoas sejam tao iguais quanto a distribuicdo possa fazé-
las no grau de realizagdo das preferéncias de cada pessoa com relacdo a sua propria vida e

circunstancias (as pessoas através de escolhas procuram fazer de sua vida a mais valiosa
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possivel, segundo sua propria concep¢ao). Contudo, refere que o problema é que as escolhas
sdo pautadas por recursos naturais (saude, tempo de vida, talento, etc.) e por recursos que a
sociedade dispde para as pessoas (oportunidades, etc). Além do mais, cada pessoa da valores
diferentes ao éxito e ao fracasso pessoal. Assim, refere que a escolhandoé simplesmente
deliberada, pois depende do cenadrio.

J& o éxito total ¢ a forma mais ampla de igualdade de éxito. Diz respeito ao valor que
alguém atribui a propria vida. Deve conter convicgdes (ainda que inarticuladas e ndo
confessadas). Sao descritas como convicgdes filosoficas sobre o que pode dar significado ou
valor a qualquer vida humana. Assim, existe uma Influencia do éxito relativo no éxito total.

Dworkin alerta que as preferéncias quanto ao valor da prépria vida sdo apenas
preferéncias (do mesmo modo que escolhas de empregos, amores), dado certo cenario, pois
ndo sdo em si, juizos de €xito ou fracasso total. Dessa forma, nos aponta o problema das
escalas, pois se fizermos comparagdes entre duas vidas com as mesmas caracteristicas
(recursos iguais, saudaveis, ndo deficientes, sem talentos excepcionais) a avaliagdo sera
diferente com relagdo ao éxito de suas vidas, pois existem diferencas entreconvic¢des, mas
ndo entre as vidas. A avaliacdo do éxito total serd diferente (cada um tem um juizo de valor).
Nesse sentido, qualquer teoria do €xito total que ndo torne fundamental a idéia de lamentar-se
razoavelmente ¢ irrelevante para uma teoria sensata de igualdade de distribui¢do, ja que se
deve equiparar as pessoas no que t€ém de se lastimas razoavelmente.

A Igualdade de satisfagdo (estado de consciéncia) provém da satisfacdo de suas
preferéncias politicas e impessoais e diretamente de suas preferéncias pessoais. Como teoria
de igualdade de distribuicao, presume que se deve distribuir os recursos, de modo que as
pessoas sejam iguais na satisfacdo direta e proveniente de convicgdes de que suas preferéncias

pessoais foram realizadas.
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Por outro lado, as teorias objetivas do bem-estar referem que as pessoas se tornem
iguais na quantidade de lastima que deveriam ter com relagdo a sua vida atual. Essa teoria
deve presumir uma teoria independente de distribuigdo, no sentido de avaliar quais recursos
um individuo tem o direito de ter a disposicdo ao levar qualquer tipo de vida. Outra teoria
objetiva supde que o bem-estar consiste nos recursos disponiveis para a pessoa amplamente
concebidos, de modo que inclua competéncia fisica e mental, educagdo e as oportunidades,
bem como os recursos materiais (embora insatisfeitas por algum motivo, ou que déem valores
diferentes para tais recursos). A igualdade do bem-estar, no sentido objetivo, s6 requer que as
pessoas sejam iguais nos recursos designados.

Dworkin (2005) faz referencia a uma sugestdo que denomina ecuménica: Talvez seja
possivel encontrar uma concepgao atraente de igualdade de bem-estar, ndo exclusivamente em
uma ou outra das concepgdes examinadas e descartadas, mas em uma mistura complexa e
judiciosa delas, considerando as varidveis das teorias como um conjunto complexo € nao
como teorias isoladas, objetivando tentar corrigir as deficiéncias de cada sistema
isoladamente.

Em “A virtude soberana” é abordado o problema dos gostos dispendiosos, que emerge
em um conceito de igualdade de bem-estar como contra-exemplo problematico. Questiona:
Limitar os gostos dispendiosos ¢ de fato possivel? Refere a existéncia de gostos dispendiosos
de cultivo deliberado e outros aspectos da personalidade da pessoa. Questiona ainda se € justo
reivindicar recursos para gostos dispendiosos. Para o autor, o compromisso exigido pelo
problema dos gastos dispendiosos nio ¢ um compromisso entre a eficicia e a igualdade. E um
compromisso dentro da idéia da igualdade, pois os gostos dispendiosos sdo constrangedores
para a teoria de que a igualdade significa a igualdade de bem-estar precisamente porque essa
igualdade, considerada em si e fora das questdes de eficiéncia, condena, em vez de

recomendar, a compensagao por gastos dispendiosos deliberadamente cultivados.
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Na perspectiva dos gostos dispendiosos ndo pode existir uma escolha que impde a
terceiros suportar o 6nus de gostos dispendiosos de outros, somente porque o primeiro
acredita que essa ¢ uma vida mais bem sucedida no computo geral. Assim, aborda a questiao
das parcelas justas (Dworkin, 2005).

Outra questdo significativa abordada por Dworkin questiona se as pessoas com
deficiéncias fisicas ou mentais podem ter recursos extras? Essas pessoas estdo incapacitadas
para alcangar o bem-estar, menos do que os outros, com a mesma parcela de recursos. O
problema se estabelece, pois, algumas pessoas com deficiéncias gravissimas precisam de
renda extra s6 para sobreviver e outros com deficiéncias graves tem alto nivel de bem-estar
em qualquer conceito.

Para Dworkin as diversas versdes da igualdade do bem-estar sdo variantes do
welferismo.*

A Igualdade, para Dworkin (2005), deve se estabelecer no plano da igualdade de
recursos. Nesse sentido, esclarece ainda que a igualdade de recursos ¢ uma questdo de
igualdade de quaisquer recursos que sejam passiveis de apropriagdo privada individual. Em
sua concep¢ao de igualdade de recursos, Dworkin pressupoe a existéncia de algum
mecanismo de mercado econdmico, pois ele entende ser fundamental a existéncia de tal
mecanismo, para que possa se atribuir pregos a variedade de recursos disponiveis, pois nao
podemos proprios individuos, atribuir pregos de forma tendenciosa, conforme suas
preferéncias.

Para Dworkin, alguns outros fatores (sorte) influenciam no éxito do mecanismo de

mercado, como a quantidade de recursos disponiveis que coincidam com o gosto individual; a

32Welfarist‘as (do inglés welfaris. Segundo Sen (200k- p- 5k) . “welfarismo’ é a concepgdo de que as Unicas
coisas de valor intrinseco para o cdlculo ético e a avaliaGio dos estados sdo as utilidades
individuais”. Para alguns autores. politicas de bem-estar ou do welfare state (US) sdo a conseqliéncia
natural das mudanGas geradas pelo processo de industrializaGdo 0 argumento central é que a
aceleraGdo da industrializaGéo teria levado ¥ intervenGdo do Estado sob a forma de desenvolvimento
de politicas sociais. visando compensar os desequilibrios sociais gerados pelo crescimento
econOmico. Ha. segundo essa teoria. uma correlaGio entre Estado de bem-estar e programas sociaisa
os quais derivariam do excedente econdmico gerado pela industrializaGéo-



72

quantidade de individuos com os mesmos gostos, etc. Mas esses fatores ndo influenciam na
igualdade de recursos, pois o que importa ¢ que os individuos tenham condi¢des iguais
(mesmo poder aquisitivo inicial) de escolher voluntariamente o estoque de recursos que
desejam adquirir com aquele valor.

Assim, o mecanismo de mercado ¢ fundamental para a validade ética da igualdade de
recursos, pois implica que os individuos fagam suas escolhas pessoais frente a real nogao do
todo (quantidade total de recursos disponiveis) e do valor de cada parte desse todo para cada
pessoa isoladamente.

Para Dworkin a teoria da igualdade de recursos diferencia as desigualdades
decorrentes de “posturas e convicgdes” das desigualdades decorrentes de “caracteristicas do
corpo, intelecto ou personalidade” que proporcionam meios ou obstaculos a persecug¢do do
ideal de vida que cada um pde para si como meta, ¢ somente estas seriam passiveis de
mecanismos de compensagdo justificaveis (exceto quando as posturas e convicgdes pessoais
fossem a tal ponto incapacitantes que recaissem na categoria de doenga mental. Nesse caso,
poderia se falar de compensagdes, pois ja estariamos tratando de incapacitagdo intelectual).

A segunda limitacdo identificada por Dworkin diz respeito as diferengas advindas da
produgdo de bens e do comércio desses bens, que poderia gerar desigualdades.

Se considerarmos que todos possuem talentos iguais ¢ que as diferengas advindas da
produgdo ¢ do comércio de bens sdo uma questdo de opgdo pessoal pelo modo de vida que
cada um quer levar, entdo ndo haveria que se falar em desigualdade. Isso corre porque o
proprio estilo de vida de cada um passaria a compor sua parcela de recursos. Considerando
que as condi¢cdes em que se realizam estas opgdes, pelos recursos ¢ pelo modo de vida,
contemplam o pressuposto igualitario, a eficiéncia com que cada um trabalha os recursos de

que dispde é compativel com o ideal de justica da igualdade de recursos.
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Dworkin estabelece diferencas entre sua teoria da igualdade de recursos e a teoria da
justica da linha de largada, preconizada por Rawls (Dworkin, 2005). Dworkin afirma que esta
teoria da linha de largada pressupde igualdade inicial da distribui¢do de recursos, afirmando
que se as pessoas partem das mesmas circunstancias e ndo trapaceiam nem roubam umas as
outras, entdo € justo que as pessoas conservem o que ganham por meio do seu proprio talento.
Mas Dworkin cré ser incompativel a ocorréncia desses dois pressupostos, pois a0 mesmo
tempo em que contempla a igualdade num momento inicial, deixa-o de lado quando permite
qualquer destino aos individuos independentemente de circunstancias involuntarias
posteriores, apenas por causa de seus talentos diferenciados.

A teoria da igualdade de recursos, por outro lado, quando analisa a igualdade, analisa
os recursos em relagdo a uma vida inteira, o que pressupde ndo apenas a analise da forma
inicial de distribui¢do de recursos, como também o estilo de vida desenvolvido por cada um,
dentro de suas possibilidades, para desenvolver estes recursos, bem como, o valor que esse
estilo de vida agrega a sua parcela total de recursos durante a vida. O argumento principal da
teoria da igualdade de recursos é de que no momento em que a distribuicdo dos recursos ¢é
feita, deve ser feita com igualdade, no sentido de que todos tenham a disposi¢cao uma parcela
equivalente dos recursos totais disponiveis a comunidade, de forma que as variagdes
posteriores dessas parcelas decorram de suas proprias opgdes pessoais.

Dessa forma, conclui que a teoria da igualdade de recursos deve, em certa medida,
estar aberta a ambig¢ao individual, no sentido de permitir que os recursos adicionais resultantes
dos diferentes niveis de desenvolvimento das ambicdes individuais sejam legitimos e estejam
resguardados de eventuais redistribuicdes.

Visando neutralizar as diferengas oriundas do talento (para efeito de igualdade),
Dworkin sugere a formatacdo de um sistema de tributacdo de renda com redistribuicao

periddica como mecanismo que neutraliza as diferencas advindas do talento, uma vez que
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implicaria em redistribuir os recursos adicionais conseguidos pelos mais talentosos para os
menos talentosos. Isso s6 funcionaria se conseguisse ser posto em pratica de uma forma que
ndo retirasse as diferengas resultantes dos modos de vida que cada um escolheu, mas que
apenas amenizasse aquelas decorrentes das capacidades de cada um. Dessa forma, Dworkin
defende uma concepcao de igualdade segundo a qual as pessoas ndo sdo iguais em bem-estar,
mas nos recursos que dispdoem.

Dworkin em “A virtude soberana”, refere que se aceitarmos a igualdade de recursos
como a melhor concep¢do de igualdade distributiva, a liberdade se torna um aspecto da
igualdade, em vez de um ideal politico independente, em conflito com a propria liberdade,
como ¢ comum pensar. Assim, a liberdade ¢ valiosa ndo por “si s6, mas quando se contempla
o impacto resultante sobre quem dela desfruta” (Dworkin, 2005,p. 159). Ou por outra, a
liberdade so6 parece valiosa devido as conseqiiéncias que possam ocorrer para as pessoas.
Nesse sentido, a igualdade de recursos oferece uma defini¢do de igualdade distributiva
imediata e sensivel ao carater especial e a importancia da liberdade.

Dworkin ressalta que ¢ necessario identificar o verdadeiro pre¢o dos planos das
pessoas em relacdo as outras. Assim, € necessaria a adequagdo do processo de discussdo e
escolha, o que implica em uma ampla liberdade. Desse modo, ressalta que a liberdade ¢
necessaria a igualdade, pois as duas idéias fundem-se.

O autor identifica dois sentidos para as palavras liberdade e igualdade. Ressalta, nesse
sentido, que usamos liberdade em seu sentido simples apenas para indicar a auséncia de
restricdo e usamos liberdade em seu sentido normativo, para definir as maneiras como
acreditamos que as pessoas deveriam ser livres. Do mesmo modo, a palavra igualdade é usada
em dois sentidos: no sentido comum para indicar a equivaléncia ou identidade em uma
dimensao especifica (a igualdade entre pessoas que tenham as mesmas riquezas, capacidades

ou felicidade). Nesse caso ndo se afere se tal equivaléncia é apropriada. Por outro lado,
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utilizamos igualdade em seu sentido normativo para indicar o aspecto em que o avaliador
acha que as pessoas deveriam ser iguais, ou tratadas do mesmo modo, por questdo de justica.

A relacdo entre liberdade e igualdade, da forma como concebida por Dworkin, deve
captar a importancia especial da liberdade para que satisfaga certas condi¢des e
posteriormente em quais circunstancias a concepcao de liberdade entrara em conflito com as
exigéncias da igualdade. Nesse sentido possuem prevaléncia os direitos a liberdade de
consciéncia, compromisso, expressdo e religido, ¢ a liberdade de escolha em assuntos
relativos aos aspectos centrais ou importantes da vida privada, como emprego, organizagao
familiar, orientag¢do e privacidade sexual e tratamento médico. Dessa forma sentencia que a
liberdade na comunidade politica tem essa estrutura geral: protegem a liberdade, ndo como
permissividade, mas como um conjunto de direitos distintos a determinadas liberdades.

A prioridade da liberdade na igualdade de recursos esta definida em um plano que a
torna independente de ponderagdes relacionadas a liberdade, pois para ele a “liberdade ¢
essencial para a justica politica, porque a comunidade que ndo protege a liberdade de seus
membros ndo os trata com igual consideracdo da melhor forma que se possa entender o que
isto significa”, conforme ressalta em “A virtude soberana” (Dworkin, 2005, p. 248).Dworkin
ressalta que a liberdade e a igualdade sdo aspectos de uma s6 virtude politica, pois a estratégia
emprega a liberdade para ajudar a definir a igualdade e, em um plano mais abstrato, utiliza a
igualdade para ajudar a definir a liberdade. Contudo, esclarece que a integridade da liberdade
¢ da igualdade se mantém s6 para a igualdade concebida como igualdade de recursos, pois
para ele a igualdade de recursos ¢ uma concepcao de igualdade inerentemente liberal. A
estratégia constitutiva, caracteristica da igualdade de recursos, ndo nega a importancia da
liberdade dentro da vida das pessoas, “mas ndo arrisca nada por ela”. Pelo contrario, apela ao
papel da liberdade ao determinar o carater geral da sociedade, resgatando seu compromisso

com a consideragao igual para todos.
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A questao do contorno e configura¢des da democracia ¢ abordada na obra “A Virtude
Soberana”, no capitulo 4, quando Dworkin enumera duas estratégias para a democracia,
discutindo, que forma de democracia ¢ mais adequada a uma sociedade igualitaria? Nesse
passo, destaca a concepcido dependente™de democracia que presume que a melhor forma de
democracia é a que tiver mais probabilidade de produzir as decisdes substantivas que tratem
todos os membros da comunidade com igual consideracdo e a concep¢do separada de
democracia, na qual se julga a equidade ou carater democratico de determinado processo
politico por meio do exame de caracteristicas desse processo apenas, s6 perguntando se ele
distribui poder politico de maneira igualitaria, ¢ ndo quais resultados ele promete produzir.

Uma concepcao separada de democracia oferece um teste inicial: a democracia ¢ em
esséncia uma questdo de distribuicdo igualitaria do poder sobre as decisdes politicas. Uma
concepgdo dependente oferece um teste de saida: a democracia € - em esséncia - um conjunto
de dispositivos para a producao de resultados do tipo certo.

A diferenca entre as duas concepcdes de democracia ndo € que uma saliente as
conseqiiéncias participativas e a outra as conseqiiéncias distributivas, mas, pelo contrario, que
uma ignora, ao passo que a outra torna crucial todas as conseqiiéncias. A concepcao
dependente turva a diferenca entre entrada e saida, entre a igualdade politica e os outros
aspectos da teoria igualitaria. Por outro lado, a concepgdo separada faz questdo de uma
divisdo clara entre a igualdade politica e todas as outras formas de igualdade substantiva e
assim, trata a igualdade politica como uma dimensao distinta da igualdade. Dworkin esclarece

seu entendimento argumentando que apesar de sua “popularidade” e vantagens evidentes a

3 Os termos concep¢io “dependente de democracia” e “concepgdo separada de democracia”, sdo criados por
Dworkin para explicar sua teoria em relagdo a necessidade de responder a uma pergunta, por ele formulada,
partindo do pressuposto que a aceitagdo da democracia seja geral. A questdo entdo €, que forma de democracia ¢
mais adequada a uma sociedade igualitaria? Assim, Dworkin apresenta as duas concepc¢des. A concepgdo
“dependente” de democracia reconhece como efetivamente democratica, a op¢ao que possa produzir as decisdes
substantivas (que possam tratar os membros da comunidade com igual consideracdo e respeito). Ja a concepgdo
“separada” da democracia, entende como mais apropriada a concepg@o que aponte para a maior distribuicdo de
poder politico (de maneira igualitdria), ndo pergunta quais os resultados que pretende produzir. Trata-se, assim,
de duas concepgoes distinguidas pelo sonsequencialismo.
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concepedo separada de democracia ndo pode ter €xito em forma pura e devemos rejeita-la em
favor de uma concepg¢do mista de democracia, que extrai caracteristicas tanto da estratégia
dependente quanto da separada ou de uma concepgdo dependentepura. O autor argumenta
quanto ao aspecto politico, que a vida politica ndo é extensao da vida moral e que o controle
de constitucionalidade aumenta a precisao das decisdes politicas aperfeigoando a democracia.

Outra questdo relevante discutida no texto, diz respeito a relagdo entre comunidade e
igualdade, onde o autor questiona se a ética convencional deve ser imposta por intermédio do
direito (do direito penal)? Para Dworkin, se a tolerancia liberal for entendida em relagdo a
concepedo de igualdade por ele defendida a tolerancia nao s6 é compativel com a concepgao
de comunidade, mas ¢ igualmente indispensavel a ela. O autor rebate os argumentos que
servem de criticas a teoria liberal, como um sistema que permite a tolerancia. Assim, enumera
os argumentos em quatro: Argumento da Teoria Democratica (relaciona comunidade com a
maioria); Argumento do Paternalismo; Argumento do Interesse Proprio (os individuos nao
sdo0 auto-suficientes); Argumento da Integragao.

O Argumento do Paternalismo afirma que na genuina comunidade politica cada
cidaddo tem responsabilidade pelo bem-estar dos outros membros e deve empregar o poder
politico para corrigir aqueles cujas praticas desviantes arruinardo sua propria vida. O
Argumento do Interesse Proprio ressalta a grande diversidade de maneiras (matérias,
intelectuais e éticas) pelas quais as pessoas precisam da comunidade. Por fim o Argumento da
Integragdo afirma que a tolerancia liberal depende de uma distingdo ilegitima entre a vida do
individuo dentro da comunidade e a vida da comunidade em sua totalidade. Esse ultimo
argumento, para Dworkin, possui um nucleo interessante (a idéia de que as pessoas devem
identificar seus proprios interesses com os da comunidade politica). Contudo essa idéia ndo

oferece um argumento contra a tolerancia liberal.
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Para o autor, toda comunidade tem um ambiente ético € esse ambiente influi na vida
que seus membros podem levar. Contudo, para ele, o ambiente econdomico nos afeta de
maneira mais direta do que o ambiente ético. A justica exige que a propriedade seja
distribuida em parcelas justas, permitindo a cada individuo sua fatia de influéncia sobre o
ambiente econdmico. Dworkin rejeita a afirmacdo de que a teoria democratica atribui a
maioria o controle completo do ambiente ético. Nesse sentido o ambiente ético € o econdmico
devem ser produto das escolhas de cada pessoa. Destaca, entretanto, que nenhum desses
ambientes deve ser totalmente entregue a escolhas individuais ndo regulamentadas. Assim,
rejeita a firmagdo majoritarista de que a maioria tem o direito de eliminar tudo o que achar
prejudicial no ambiente ético, negando a “premissa essencial do argumento majoritarista de
que o formato do ambiente ético deve ser determinado na base do “tudo ou nada” pelos
desejos da maioria”(2005, p. 298).

Dworkin estabelece diferenga entre os interesses das pessoas, que podem ser
entendidos de duas maneiras: o bem-estar volitivo e o bem-estar critico. O bem-estar volitivo
melhora quando o individuo tem ou alcangca o que quer. O bem-estar critico, contudo, s
melhora quando a pessoa tem ou alcanca o que deve querer, isto ¢, as realizagdes ou vivéncias
que tornariam sua vida pior se as pessoas nao as quisessem.

Quanto a necessidade das pessoas em relacdo a comunidade, o autor afirma que as
pessoas precisam da comunidade ndo s6 pela cultura e pela lingua, mas também pela
identidade e auto-referéncia, pois elas s6 podem se identificar, a si mesmas, como membros
de alguma comunidade a qual pertengam. Isso ndo tem relagdo direta com a obrigatoriedade
das pessoas integrarem uma comunidade que seja moralmente homogénea. A forga das
convicgdes das pessoas nao depende da implantacio ou mesmo da popularidade dessas
convicgdes na comunidade politica. Nesse sentido, os juizos morais e éticos ndo podem ser

transformados em falsos ou verdadeiros por consenso.
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Dworkin aceita apenas o nicleo do quarto argumento (Argumento da Integragdo), pois
destaca que as comunidades politicas tém uma vida comunitéria, ¢ o éxito ou fracasso da vida
comunitaria faz parte do que determina se a vida de seus membros € boa ou ruim. Contudo,
reconhece como erro fundamental do argumento o carater da vida comunitaria que a
comunidade politica pode ter, pois o argumento se rende ao antropomorfismo, ja que presume
que a vida comunitaria ¢ a vida de uma pessoa em grande tamanho, que tem a mesma forma,
que enfrenta os mesmos momentos criticos e dilemas morais e éticos.

Nesse ponto, Dworkin afirma que o republicano civico que reconhece sua integracao
com a comunidade, ndo ¢ igual ao cidaddo altruista para quem os interesses do proximo sao
de importancia fundamental. Para ele a integracdo presume uma estrutura de conceitos na qual
a comunidade ¢ ndo o individuo ¢ fundamental. Insurgindo-se contra o argumento da
integracao, o autor discorre sobre a vida comunitaria da comunidade politica, exemplificando
que os atos de determinadas pessoas (votos de membros do Congresso e ordens de Generais)
s0 constituem atos coletivos porque essas autoridades agem conscientemente em uma
estrutura constitucional que transforma seu comportamento individual em decisdes nacionais.

Ao discorrer sobre a Comunidade Liberal, Dworkin refor¢a que a integracao politica é
de grande importancia ética e que, embora os liberais ndo tenham salientado a importancia
¢tica da integracdo, reconhecer sua importancia ndo s6 ameacga como alimenta os principios
liberais. Dworkin defende que a vida comunitaria limita-se as atividades politicas. O liberal
integrado considera a propria vida desvalorizada ou menos virtuosa do que poderia ter, se vive
em uma comunidade injusta por mais que tente fazé-la justa. Essa vinculagdo entre os
interesses dos individuos (e sua personalidade) e a comunidade politica é o ponto nevralgico
que Dworkin aponta para o republicanismo civico (2005, p. 324). Se todos forem tratados
com igual consideragdo e, portanto, legitimam as escolhas num processo politico, a

comunidade terd uma fonte importante de estabilidade e legitimidade mesmo que seus
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membros discordem sobre o que ¢ a justica. Nesse ponto, o autor se aproxima do nucleo do
pensamento de Platdo que refere que a moralidade e o bem-estar sdo interdependentes em
uma ética, especialmente quando se trata do bem-estar critico.

Diferente da Teoria Liberal mais convencional, Dworkin afirma que o liberalismo
pode e deve ser neutro em alguns niveis relativamente concretos da ética. Mas nao pode e ndo
deve ser neutro nos niveis mais abstratos com relacdo ao carater, a for¢a e a postura da
questdo de como viver. Nesse sentido surgem trés indagagdes: a) qual ¢ a fonte dessa questao
¢tica? Por que devemos nos preocupar com o como viver? b) de quem ¢ a responsabilidade de
fazer com que as vidas sejam boas? Essa ¢ uma responsabilidade do Estado? C) qual ¢ a
métrica da vida boa? Qual seria o padrio do teste do €xito ou do fracasso da vida? Os trés
grupos de questdes envolvem fonte, responsabilidade e métrica, como questoes
controvertidas.

Dworkin afirma que a igualdade liberal implanta principios que oferece solugdes para
as questdes da fonte e da responsabilidade. Quanto a fonte, afirma que quando comega a vida
humana, ¢ de grande importancia objetiva que ela seja bem sucedida e ndo desperdicada. Com
relacdo a responsabilidade, afirma que a pessoa tem a responsabilidade principal e
intransferivel por esse éxito. Quanto a meétrica,defende que o modelo do “desafio” que
presume ser a vida bem-sucedida na medida em que é uma reagdo apropriada as diversas
circunstancias em que ¢ vivida. Esse modelo ajuda a expor a verdade contida na ideia de
Platdo de que a justica ndo ¢ um sacrificio que destrdi a capacidade de viver uma vida bem-
sucedida, mas, ao contrario, é pré-requisito da vida bem-sucedida. Pelo modelo do desafio se
viver bem significa reagir da maneira adequada ao desafio certo, entdo a vida da pessoa piora
quando ela trapaceia outras pessoas ao para obter uma vantagem injusta.

Dworkin defende a tolerancia, pois, entende que nao se deve empregar a lei mesmo

quando estdo em maioria, para proibir alguém de levar a vida que quiser ou punir por fazé-lo
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s6 porque acham as convicgdes €ticas dessas minorias estdo equivocadas. Nao se pode
melhorar a vida do proximo por meios coercitivos, pois sabe que ndo se pode melhorara a
vida de ninguém contra afirme convic¢do de que ndo melhorou. Contudo, a igualdade liberal
ndo pode ser neutra nas conseqiiéncias, pois deve ter como conseqiiéncia o fato de que alguns
tipos de vida sdo mais dificeis de levar do que outros (deficiéncias).

Por fim, Dworkin estabelece a relagdo entre igualdade e capacidade (ou de
oportunidade), como supostas alternativas a teoria da igualdade de recursos. Nesse passo,
enumera os argumentos de G. A. Cohen*, que postula que os cidaddos devem ser iguais ndo
no bem-estar que alcangam, mas na oportunidade que cada um tem de alcanga-lo. No mesmo
sentido Amartya Sen® defende que os cidaddos devem ser iguais, ndo em recursos, mas na
capacidade para diversos funcionamentos.

Para Dworkin nossos juizos sobre a responsabilidade pessoal e coletiva sdo dominados
por uma diferenga fundamental entre acaso e escolha. Assim, distinguimos entre qual parte do
nosso destino esta aberta a contribuigdes de responsabilidade, porque é o desfecho da escolha
de uma pessoa e qual parte ndo faz parte da escolha porque ndo ¢é obra de ninguém, mas do
acaso (obra da natureza ou do acaso). Entendendo a responsabilidade como uma situagao de
causa ¢ efeito, importa ressaltar que as escolhas de uma pessoa estdo entre as causas dos seus

atos, mas ndo entre as causas de uma predisposi¢ao genética, por exemplo, para determinadas

. Cohen formula uma teoria politica normativa que pode ser designada “liberalismo igualitario”, Em uma
primeira dimensdo, o desafio enfrentado ¢ o de articular uma concepc¢do de igualdade socioecondmica e de
justica distributiva que exprima de forma apropriada a igualdade de status social que desejamos garantir aos
cidaddos de uma sociedade democratica. Em uma segunda dimenséo, o esfor¢o é o de mostrar — afastando-se de
posi¢des assumidas por John Rawls sobre essa tematica — como a perspectiva normativa liberal-igualitaria pode
ser empregada para enfrentar as questdes de pobreza e desigualdade que se apresentam em ambito mundial. Para
Cohen, os proponentes do igualitarismo ndo podemsimplesmente se dizer igualitarios, mas devem apontar em
que espaco ou dimensdo uma sociedade de iguais busca a igualdadeentre as pessoas,ou seja,devem indicar qual a
“moeda da justiga igualitdria”’,;na expressdo de Cohen, e justificar as desigualdades quenecessariamente
resultardo dessa escolha, em outros espacos.Ver mais em G.A.Cohen,“On the currency ofegalitarian justice”.
Ethics, vol. 99, n-0 4 (julho de 1989),pp.906-944.

3 Na obra Desenvolvimento como Liberdade Amartya Sem (Sdo Paulo: Companhia das letras, 2000.), defende a
ideia de que a situacdo socioecondmica ¢ vital para apontar o modelo de democracia pertinente a cada Estado.
Tal concepgdo — ao analisar a conjuntura econdmica na India — é apontada (pag. 174) na referida obra, ao
discorrer que “Sem duvida deve-se dar prioridade, argumenta-se, a satisfacdo de necessidades econdmicas,
mesmo se isso implicar um comprometimento das liberdades politicas. Nao ¢ dificil pensar que concentrar-se na
democracia e na liberdade politica ¢ um luxo que um pais pobre ndo pode se dar.”
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doengas. Portanto, se questiona se € justo alguém suportar sozinho o 6nus dessa desvantagem
genética, a qual ndo deu causa, ou por outro lado, se questiona até que ponto a sociedade deve
arcar com os custos dessa desvantagem de um dos seus membros.

O cerne da questdo nos modelos relatados se prende na argumentagdo de que, mesmo
quando a situagdo desafortunada de alguém ¢ resultante de escolha deliberada, essa escolha
pode ter sido direcionada por caracteristicas pessoais ou personalidade que ndo tenha
escolhido. Esses pensamentos apontam para um terceiro ideal de igualdade: a igualdade na
capacidade, habilidade ou oportunidade de garantir bem-estar.

Dworkin contesta essas teorias, afirmando que se ndo nos responsabilizarmos pelas
conseqiiéncias de nossos gostos dispendiosos, sob o argumento que nao os escolhemos, entdo
ndo somos responsaveis por nenhum um deles e a comunidade ¢ obrigadaa adotar
providencias para que ndo soframos nenhuma desvantagem financeira. O autor destaca que,
sua teoria atenta para as pessoas comuns, que assumem a responsabilidade consequéncial por
suas proprias personalidades. Ou seja, quando tomamos decisdes, elas dardo forma a nossa
vida e precisamos sempre lutar contra, ou ceder ou resolver nossas inclina¢des, habitos e
desejos, a servico de nossos juizos, firmando um juizo ético sobre o que ¢ justo para os outros
e que tipo de vida seria propria ou melhor para n6s. Dworkin se refere a esses gostos ¢ desejos

3

ndo comuns como “viciados”. Pela otica das teorias levantadas (viciados) os gostos e
aspiragoes caros sao defici€ncias e assim devem ser tratados (2005).

A obra estabelece que nossas preferéncias sdo envolvidas em juizos que as tornam
sensiveis a suposi¢cdes sobre riqueza que temos probabilidade de ter. Assim, se tenho
determinada aspiragdo ela vai ativar meu juizo sobre as conseqiiéncias para a minha vida caso

procure realizar tal aspiragdo. Alem de que, essas conseqiiéncias dependem do recurso geral

que eu possa prever.
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Dworkin combate as teorias de Cohen e Sen, afirmando que elas s3o variagdes (para
mais ou para menos) de igualdade de bem-estar. Para ele, seja qual for a concepgao de bem-
estar, qualquer tentativa de igualar as pessoas em bem-estar, teria como objetivo iguald-las em
algo que elas valorizam em maneira diversa. Conclui que a igualdade que procuramos esta
nos proprios recursos pessoais € impessoais, € ndo na capacidade que as pessoas tem para
alcangar o bem-estar com tais recursos.

Toda a concepcao de igualdade de Ronald Dworkin se pauta em uma visdo liberal,
onde esta presente a relagdo entre igualdade, liberdade e comunidade. Refere que a igualdade
de recursos ¢ essencial para se estabelecer um sistema de justica. Para ele, liberdade,
igualdade e comunidade ndo sdo trés aspectos politicos distintos e em conflito, mas sim,
aspectos que se complementam em um Unico ideal politico, sendo que essas trés idéias ndo
devem ser compreendidas isoladamente.

A liberdade, no sentido acima referido, se diferencia do conceito de liberdade
usualmente e classicamente utilizado pela Teoria Liberal, pois ndo ¢ a liberdade absoluta de
fazer o que se entende e se quer, de qualquer modo, mas de fazer o que se quer atentando para
o respeito dos direitos dos demais membros da comunidade. Dworkin fala da responsabilidade
individual, no respeito compartilhado e concreto da liberdade e da responsabilidade. Para ele,
o liberalismo est4 vinculado ao sentido de igualdade liberal.

O liberalismo de Dworkin (igualdade liberal) refere que o liberalismo deve ser neutro
em alguns niveis concretos da ética, mas ndo deve ser neutro nos niveis mais abstratos, em
relacdo ao carater e a postura em relagdo a propria razao de viver. Para ele, o éxito de uma
vida é de responsabilidade total e exclusiva da propria pessoa, contudo, a vida pessoal esta
ligada a comunidade por inimeros aspectos.

A comunidade politica deve ter como aspiragdo diminuir ou eliminar as diferencas

entre as pessoas e seus recursos individuais, melhorando a situagdo daqueles que sdo
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incapazes de ter rendimentos necessarios a uma vida com um minimo de recursos materiais.
Para ele, nossos juizos € que estabelecem a responsabilidade pessoal e coletiva, inclusive
atentando para as escolhas e o acaso (sorte). Temos determinadas facetas da vida que sdo
frutos de nossas escolhas, e como tal devemos arcar com elas, independente da transferéncia
de 6nus para terceiros. Entretanto, aquelas dificuldades e deficiéncias que ndo foram fruto de
escolha, devem ser assumidas pela comunidade, no plano da igualdade de recursos.

Na verdade, a teoria de igualdade de Dworkin aponta para um modelo de justica onde
estdo inseridas discussdes que abordam a relagdo entre nossa ética pessoal e nossa moralidade
politica, onde sdo estabelecidos critérios da justica. Nesse ponto refor¢a que os ambientes
éticos e econdmicos ndo sdo ambientes diferenciados, mas relacionados e dependentes.

O modelo firmado por Dworkin est4 inserido no ambiente liberal, onde a comunidade
liberal (no caso a igualdade liberal) deve atentar para a igualdade no campo politico
ressaltando a necessidade de se estabelecer um sistema de democracia participativa, visando
submeter os interesses da comunidade a um ambiente onde se garanta formalmente o
exercicio das liberdades politicas. Contudo, os interesses meramente privados, sem
repercussao no campo publico devem ficar adstritos a vida individual. J4 os interesses
publicos devem ser fruto da participacdo politica, para que se estabeleca um sistema de
responsabilidade, onde as decisdes de interesse da comunidade precisam ser legitimadas.

Dworkin mantém o ntcleo do pensamento liberal estabelecendo os limites entre os
interesses pessoais e os interesses da comunidade. Para ele, somente na comunidade liberal é
possivel exercitar os direitos e conciliar os interesses pessoais com os interesses da
comunidade (questdo essencial quando se discute um conceito de democracia). Seu modelo
difere do liberalismo tradicional ao retirar o carater exacerbado que comumente se ressalta ao

individualismo. Sua concepg¢@o aponta para a necessidade da acdo da sociedade e do Estado,



85

visando a reducdo das desigualdades, mediante mecanismos que privilegiem o exercicio da
democracia e da manutengao dos instrumentos formais de participagao.

A igualdade liberal pregada por Dworkin se estabelece em uma concepgdo ética, que
igualmente molda uma concepgdo de justica. Nesse sentido, a participagdo do Estado deve se
estabelecer no sentido de — mediante mecanismos de distribui¢do de recursos — igualar o nivel
das pessoas, especialmente quanto aqueles que por infortiinio ndo possuem condi¢des de obter
o minimo necessario. Nesse sentido, se desenvolve uma concepcao que implica na defesa dos
direitos humanos, especialmente quanto a importancia objetiva de que a vida humana seja
bem sucedida, bem como, que a pessoa tenha a responsabilidade principal em relagdo ao
sucesso dessa vida.

A concepcao de Dworkin ndo implica na necessidade de se firmar uma vida em
sacrificios, abrindo mao dos interesses pessoais, mas adequando-os ao nivel de seus proprios
recursos ¢ aspiragdes, se estabelecendo uma moralidade ética, mediante a adogdo de um
sistema de justiga ético.

A regra da maioria deve ser “‘uma das” regras a ser observada em uma comunidade.
Contudo, ndo se devem estabelecer meios coercitivos para impor padrdes e convicgdes éticas
as minorias, especialmente no campo da ética, sendo necessario estabelecer um regime de
tolerancia liberal e de pluralismo politico e de idéias.

A visdo de Dworkin, quanto a igualdade, sua relacdo com a liberdade ¢ a comunidade,
apontam uma dire¢do para a comunidade politica que deve ter como aspiragdo diminuir ou
eliminar diferengas. Especialmente quanto aqueles que possuem caréncias materiais ¢
deficiéncias onde deve emergir a acdo do Estado. Dai porque o modelo de democracia
apresentado por ele ressalta a necessidade de estabelecer critérios participativos. E que a ago
do Estado, ou mais propriamente as politicas publicas, devem resultar de um pacto onde a

sociedade divida as responsabilidades em relagdo as escolhas, mesmo porque, aqueles que
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estdo em situacdo social mais desvantajosa, igualmente devem ser atendidos pelas acdes
estatais. A acdo do Estado deve pressupor a ampla utilizacdo das liberdades politicas
(liberdade de expressdo, associa¢do, manifestacdo, partidaria, liberdade religiosa, etc.), cuja
garantia deve continuar a ser atribuicdo do Estado, na condi¢do de nio interventor. Contudo,
as escolhas materiais da agdo estatal, devem ser preocupacdo de todos, forjadas em amplo
debate, inclusive com garantia da manifestacdo das minorias.

A filosofia politica de Dworkin ¢ estabelecida por uma perspectiva liberal, a partir de
uma democracia liberal e representativa, no caso a comunidade norte-americana. O modelo,
contudo, ¢ calcado em um sistema onde as desigualdades sociais ndo sdo tdo extremadas,
quanto em outros recantos do planeta, especialmente se essas condi¢des sdo comparadas as
condi¢des de populagdes que habitam paises do chamado terceiro mundo. A mesma critica
pode ser formulada, quanto ao papel das institui¢des em uma sociedade democratica e liberal
(economicamente desenvolvida) e uma sociedade onde os mecanismos de participacdo sao
frageis.

Mesmo em uma sociedade norte-americana, os instrumentos formais da democracia
representativa ndo sdo imunes a influéncia de grupos econdmicos que interferem na
formulacdo de politicas publicas, especialmente no Parlamento, onde os interesses
econdmicos setoriais se apresentam. A democracia assim (democracia representativa), ao
garantir a participag@o politica formal, ndo esté livre da produgdo de politicas discriminatorias
e atentatorias aos interesses das minorias. Contudo, esse sistema deve ser pensado como um
sistema idealizado, para que se possa entender a esséncia do pensamento do autor.

A concepgdo de igualdade e a noc¢do de pluralismo presentes na obra de Dworkin®® —

que constituem a esséncia de sua concepcdo de democracia — enveredam por discussdes

*Para melhor compreensdo da Obra de Ronald Dworkin em relagdo ao tema (democracia e pluralismo), ver
especialmente Uma questdo de principio (Capitulos 14, 15 ¢ 16). Sdo Paulo: Martins Fontes, 2001; Levando os
direitos a sério (Capitulo 9). Sao Paulo: Martins Fontes, 2002.
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relacionadas aos chamados “gostos dispendiosos”, parcelas justas, possibilidade da
comunidade em assumir 6nus de pessoas em desvantagem econdmica, dentre outros padrdes
analisado por Dworkin, revela a dificuldade e complexidade em estabelecer uma escolha
democratica, ou seja, adotar um referencial quando da escolha de politicas publicas. No
ambito das relacdes proporcionadas pelos diversos atores sociais no espago urbano, essas
variedades de concepgdes indicam a luta pelo direcionamento da agdo estatal, frente aos
problemas apresentados na cidade.

Na perspectiva de Dworkin, a Constituicdo possui papel preponderante. Porém, sua
analise ndo se estabelece a partir de uma teoria de supremacia formal da Constituigdo, nos
moldes propostos por Kelsen em sua teoria pura do direito, por se encontrar no apice do
sistema juridico-politico. A teoria de Dworkin reconhece a supremacia material da Carta
Constitucional, que passa a regular toda a sistematica do Estado e, em decorréncia, toda a
legislagdo infraconstitucional.

Nao ¢ apenas o reconhecimento da supremacia da Constitui¢ao a unica perspectiva de
Dworkin no tocante a importancia da Carta Magna. Trata-se, também, do que chama de
“leitura moral da Constitui¢ao”, que, conforme expresso na introdugao da sua obra “Direito da
liberdade” estabelece: “A leitura moral propde que todos nos — juizes, advogados e cidadaos —
interpretemos e apliquemos esses dispositivos abstratos considerando que eles fazem
referéncia a principios morais de decéncia e justiga” (2006, p. 2). Nesse sentido, Dworkin
estabelece a relagdo necessaria entre a leitura moral da Constitui¢do e a democracia, ao referir
que “quando compreendemos melhor a democracia, vemos que a leitura moral de uma
Constitui¢do politica ndo s6 ndo ¢ antidemocratica como também, pelo contrario, ¢
praticamente indispensavel para a democracia” (2006, p. 10).

Dworkin destaca que a discussdo relacionada aos métodos de exercicio do poder

(técnicas de representacdo, modos de distribuicao de poder entre as diversas esferas estatais,
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periodicidade eleitoral, etc.) passaram a concentrar o centro dos discursos relacionados a
democracia. Em verdade, reconhece que “por tras desses conhecidos debates sobre a estrutura
da democracia, existe, na minha opinido, uma profunda disputa filoséfica acerca do que valor
ou do objetivo fundamental da democracia” (Dworkin, 2006, p.24). Além do mais, o debate se
concentra a discussdo relacionada a importancia do que denomina “premissa majoritaria”.

Dworkin condena essa simplificacdo ao reconhecer que (2006, p. 24):

A premissa majoritaria ¢ uma tese a respeito dos resultados justos de um
processo politico: insiste em que os procedimentos politicos sejam
projetados de tal modo que, pelo menos nos assuntos importantes, a decisdo
a que se chega seja a decisdo favorecida pela maioria dos cidaddos ou por
muitos entre eles, ou seja, pelo menos a decisdo que eles favoreceriam se
dispusessem de informagdes adequadas e de tempo suficiente para refletir.
Esse objetivo parece perfeitamente razoavel, e muita gente, talvez sem
refletir o bastante, tomou-o como expressdo da propria esséncia da
democracia. Essas pessoas acreditam que os complexos arranjos politicos
que constituem o processo democratico devem direcionar-se para essa meta e
toma-la como critério: a meta de que as leis geradas pelo complexo processo
democratico e os cursos da acdo por ele seguidos sejam, no fim, os
aprovados pela maioria dos cidaddos.

Dworkin em “O direito a liberdade” revela a relagdo entre a leitura moral da
constituicdo e a democracia, demonstrado a necessidade de estabelecer outro critério para
justificar a democracia, que ndo seja somente o critério da maioria. Nesse passo, defende o
que chama de “concepg¢ao constitucional de democracia”. Para ele, o fato de que as decisdes
coletivas serem sempre — ou na maioria das vezes - as que a maioria dos cidadaos tomariam se
fossem sempre bem informados e reacionais, ndo ¢ nem uma meta ¢ nem uma definicao da
democracia, pois o objetivo que define a democracia ¢ “que as decisdes coletivas sejam
tomadas por institui¢cdes politicas cuja estrutura, composi¢do € modo de operagdo dediquem a
todos os membros da comunidade, enquanto individuos, a mesma consideragdao e respeito”

(Dworkin, 2006, p. 26).
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O objetivo do Estado passa a ser, pela leitura moral da Constituicdo, a preocupacao
com a igualdade dos cidaddos, e ndo por causa de um compromisso com as metas da
soberania da maioria. Justamente por isso, a leitura moral — ¢ a concepgao de democracia —
“nao opde objecdo alguma ao emprego deste ou daquele procedimento ndo-majoritario em
ocasides especiais nas quais tal procedimento poderia proteger ou promover a igualdade, que,
segundo essa concepgao, ¢ a propria esséncia da democracia” (Dworkin, 2006, p.26).

Por essa visdo estabelecida por Dworkin, a democracia deixa de ser entendida como
mero mecanismo de garantia da supremacia ou imposi¢ao da regra da maioria, mas passa a ser
entendida como um governo sujeito as condigdes, chamadas por ele como condig¢des
democraticas, que vem revelar igualdade de status para todos os cidaddos. Logo, a
participagdo do povo nos destinos do Estado é imprescindivel para o estabelecimento da
democracia, que ndo se pauta, exclusivamente, pela deliberacdo da maioria, bem como, ndo se
resume a mera criagdo de mecanismo e procedimentos representativos ou participativos. Para
Dworkin, é necessario falar de um governo do povo num sentido plenamente comunitario e
ndo no sentido meramente estatistico. Desse modo, existe uma correlagdo entre o fato de
alguém se sentir pertencente a uma comunidade politica e poder ser tratado com igual respeito
e consideragdo por ela. Assim, a democracia pressupde a existéncia de liberdade de expressao
¢ de manifestagao.

A liberdade de expressdo e manifestagdo se centra na participagdo dessa liberdade nos
processos de autogoverno. A participagdo, portanto, ¢ fundamental para a caracterizacdo de
uma democracia. Essa participagdo, portanto, gera um compromisso moral, existindo, dessa

forma, uma reciprocidade continua.
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Dworkin aponta as dimensdes da democracia®’ em “A virtude Soberana” (2005),
ressaltando como terceira dimensdao como o discurso democratico. Nesse aspecto, ressalta a
necessidade da participagdo como elemento essencial ao estabelecimento da democracia.

Assim, afirma (2005, p. 512):

A agfo coletiva genuina requer interacdo. Se o povo pretende governar
coletivamente, de maneira que torne cada cidaddo um parceiro da empreitada
politica, deve deliberar, como individuos, antes de agir coletivamente, ¢ a
deliberagdo deve concentrar-se nos motivos a favor e contra essa agdo
coletiva, para que os cidaddos que perderem em um assunto possam ficar
satisfeitos por terem tido a oportunidade de convencer os outros ¢ ndao o
conseguiram, ¢ ndo porque foram numericamente derrotados. A democracia
ndo pode oferecer uma forma genuina de autogoverno se os cidaddos ndo
puderem falar a comunidade em uma estrutura ¢ em um ambiente que
incentive a aten¢ao aos méritos do que dizem.

Por essa visdo moral e direcionadora, ¢ que devem ser lidos os dispositivos
constitucionais que referem a necessidade do Estado Brasileiro enveredar pela busca da
redu¢do das desigualdades sociais (art. 3°), mas também pelo exercicio da democracia
participativa (art. 1°, § Gnico).

A perspectiva da democracia, onde a liberdade de expressao ¢ fundamental, justifica a
existéncia de mecanismos participativos, visando a integragdo do individuo em uma
comunidade politica, forjada na leitura moral da Constituigdo. Contudo, ndo ¢ a simples
existéncia dos mecanismos participativos que conduzem uma a sociedade a democracia. Nao
se trata apenas de reconhecer que o direito positivo contemple os instrumentos, bem como,
ndo se trata de eleger como Unico argumento para a existéncia da democracia, a participagao
do povo no processo eleitoral (mesmo entendido como regular e livre).

Enquanto para Kelsen (2005), a democracia se opera pela concordancia entre vontades

individuais e a vontade do Estado, tanto ressaltando a regra da maioria, como entendendo a

37 A primeira dimensdo da democracia, por Dworkin (2005) é a soberania popular, que é uma rela¢do entre o
publico como um todo e as diversas autoridades que compde seu governo. A segunda dimensao da democracia é
a igualdade de cidadania. Na democracia, os cidaddos, embora coletivamente soberanos, também sdo, como
individuos, participantes das contendas que julgam coletivamente.
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sempre presente possibilidade da existéncia de ndo livres (cujos interesses nao se adéquam a
norma escolhida pela maioria), Dworkin fala da necessidade de participacdo no jogo politico
para estabelecimento de uma comunidade politica, ¢ ndo como mera estatistica, onde sao
computados os interesses da maioria. Nesse sentido ¢ que se enquadram os mecanismos
participativos que apontam a democracia participativa fomentando a configuracdo das
institui¢des, em face das limitagdes da democracia calcada apenas no sistema representativo.

Desse modo, a visdo normativista atribuida a democracia por Kelsen, cede lugar a uma
democracia que tem por objetivo — com base no principio da igualdade — tratar a todos de
forma relevante na formagdo dos interesses publicos. A soberania popular, dessa forma, ndo
se restringe ao processo eleitoral, nem a existéncia de normas que garantam a participacao da
populagdo, apenas no ambito formal.

No ambito brasileiro, a perspectiva da democracia deve se pautar na reducido das
desigualdades sociais, conforme imperativo firmado na constitui¢do de 1988. Nesse universo,
a questdo urbana ¢ emblematica, demonstrando de forma clara os abismos sociais existentes.
A perspectiva que deve ter o Estado ¢ justamente a necessidade de intervengdo na esfera
social, revelando que é necessario adotar uma concepg¢do de democracia, no modelo apontado
por Dworkin, visando a escolha das politicas que melhor propiciem as distribuigdes
substantivas na sociedade.

Trata-se, assim, de ler a Constitui¢do de 1988 de forma integrada, com a pauta por ela
estabelecida visando a busca por uma sociedade mais justa e com relevancia dos valores da
justica e da igualdade. Nesse passo, ndo se trata de eleger um modelo meramente
procedimentalista. Tampouco passa por uma visao isolada da Constitui¢cdo, onde os inimeros
institutos participativos, por si s0, sdo capazes de criar uma democracia no ambito do Estado

Brasileiro. Importa sobremaneira, destacar a busca pela integracdo politica dos cidaddos,
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visando firmar uma comunidade politica, com a reparticdo de responsabilidades e consciéncia

politica.

E justamente por essa perspectiva que se justifica a presenca da visio de Dworkin

quanto a democracia e seu

cotejamento com a teoria de Kelsen. Nesse passo, as duas

dimensdes (antagdnicas) sdo relevantes para demonstrar a perspectiva da Constituicdo de

1988, ao criar instrumentos de participagdo popular. No ambito da Carta de 1988, aos

mecanismos democracia representativa, devem ser inseridos instrumentos de participagdo

direta, mesmo porque, “a liberdade de participagdo parece tolhida pelo monopdlio oficial dos

partidos como intermediarios da vontade popular e pelo poder exercido pelas organizagdes

econdmicas na vida publica” (Maués, 1999, p.120). Essas duas formas de democracia, ou seja,

democracia indireta e democracia semidireta, sdo objeto de analise no préoximo capitulo.

2.3 TIPOS DE DEMOCRACIA

A manifestagdo da democracia nas cidades-Estado na Grécia antiga ¢ tida como a

forma inicial pela qual se apresentou a democracia. Contudo, a trajetoria historica do Estado,

ensejou o surgimento de formas diferenciadas do exercicio da democracia. Nesse sentido,

Maugés (1999, p. 80), leciona:

Apesar dessa historia intermitente, desde o final do século XVIII a
democracia reaparece como um ideal politico que se ira realizando em
contextos distintos. Tal expansdo, no entanto, levou a adog¢do de uma
diversidade de formas institucionais, que acompanham a variedade de
condigdes socio-econdmicas, estruturas estatais e praticas politicas existentes
nos paises que adotaram regimes democraticos. Isso implica a
impossibilidade de identificar a democracia com um unico conjunto de
instituicdes e o desfio, desde entdo assumido pela ciéncia politica, de definir
os critérios para a sua qualificagdo na época contemporanea.
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Essas variagdes propiciaram a possibilidade de identificar a existéncia de trés tipos de
democracia, que refletem a forma pela qual o povo participa ou compartilha o poder, ou seja,
as diferentes possibilidades do exercicio do poder democratico: a democracia direta, a
democracia indireta (representativa) e a democracia semidireta.

A democracia direta, onde o povo exerce os poderes (legislar, administrar e julgar)
sem intermediarios, encontra referéncia histérica com as cidades gregas®®, ndo sendo
hodiernamente praticada, em decorréncia do aumento da populacdo (Bobbio, 2009) e da
complexidade das relagdes sociais (Bonavides, 2003).

A democracia indireta remete ao sistema representativo, heranga da modernidade, ¢ se
caracteriza pela outorga das fungdes de governo a representantes, eleitos periodicamente.

Ja a democracia semidireta — grosso modo — presume a existéncia da democracia
representativa, com a inclusdo de institutos de participacdo direta e compartilhada do poder, o
que vem caracterizar a chamada democracia participativa.

A democracia direta ainda ¢ exercida na Federacdo Suica, especialmente em dois

Cantdes, que submetem questdes relevantes a Assembléia Popular (Landsgemeinde) (Dallari,
2009), onde os cidaddos votam em praca publica, erguendo suas maos. Contudo, convém
discutir o exercicio do poder democratico através dos dois tipos restantes: a democracia

indireta e a democracia semidireta.

2.3.1 Democracia representativa

Para Silva (2009, p. 137) “A democracia representativa pressupoe um conjunto de
instituigdes que disciplinam a participacao popular no processo politico, que vem a formar os

direitos politicos que qualificam a cidadania, tais como as elei¢cdes, o sistema eleitoral, os

¥ Bonavides (2003) revela a contradigdo da sociedade grega antiga, ao afirmar que uma das causas do
surgimento da democracia, foi a existéncia de uma regime escravista, que permitia ao homem livre ocupar-se tdo
somente dos negocios publicos.


http://pt.wikipedia.org/wiki/Assembl%C3%A9ia_Popular
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partidos politicos, etc., como constam dos arts. 14 a 17 da Constituicdo”. Dessa forma, na
democracia representativa, a participagao popular ¢ indireta, periddica e formal, através de um
sistema que almeja eleger representantes do povo.

A democracia indireta ou representativa se confunde com o surgimento do Estado
Liberal de Direito, que tem suas raizes estabelecidas na modernidade. Em linhas gerais a
modernidade se caracteriza no campo do pensamento, pela autonomia da vontade. A liberdade
se constitui o valor maximo para regular as relagdes humanas. Desse modo, a liberdade se
apresenta no campo religioso através do modelo cunhado pela Reforma Religiosa, que prega a
livre interpretacdo das Escrituras. Por sua vez, o modelo econdomico guarda relagdo com o
mercantilismo, firmado na liberdade das relagcdes comerciais ¢ no desenvolvimento da livre
iniciativa economica, ambas historicamente necessarias a ampliagdo do mercado mundial. No
estrito campo do pensamento, se destaca a liberdade de pensamento e a investigacao
cientifica, que caracterizaram o renascimento, tendo por base o estudo de obras e do
pensamento das civilizagdes classicas. No ambito juridico-politico, o Estado Liberal se firma
como espaco onde sdo resguardadas as liberdades, especialmente aquelas ligadas aos valores
individuais, emergindo os direitos humanos de primeira dimensao (direitos e garantias penais
e processuais penais, direitos de liberdade de expressdo, propriedade, dentre outros).

Leal (2001, p. 14) sintetiza esse momento histdrico ao afirmar que

Com o prolongamento do Estado Moderno e a partir de seus pressupostos,
consolida-se a visdo liberal do Estado burgués, representando por uma
democracia representativa, com o poder residindo em um pequeno grupo de
cidaddos. O Estado ideal ¢ aquele no qual o pode politico ¢ estendido a um
grupo amplo, deixando que o mercado livre cuide da distribui¢ao da riqueza
e da renda.

Esse panorama moderno se completa com as descobertas cientificas (sendo o

conhecimento cientifico o paradigma da nova ordem) e com as grandes navegacdes, que
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possibilitaram por um lado o contato com novas culturas e, por outro, a ampliacdo do mercado
mundial.

A democracia representativa esta assim vinculada a uma nova ordem, que se funda na
modernidade e no surgimento do Estado Liberal de Direito, com as contribui¢des de Locke *¢
Montesquieu, onde estdo presentes os direitos fundamentais, a separa¢ao dos poderes ¢ o
império da lei (Dallari, 2009), rompendo definitivamente com a tradicdo escolastica que se
resumia na autoridade espiritual do papa e na autoridade temporal do monarca.

No paradigma do Estado Liberal se estabelece a divisdo entre o que ¢ publico, ligado
as coisas do Estado (direitos a comunidade estatal: cidadania, seguranga juridica,
representacdo politica etc.) e o privado, mormente, a vida, a liberdade, a individualidade
familiar, a propriedade, o mercado (trabalho e emprego capital) etc. Essa separagdo entre o
publico e o privado era garantida por intermédio do Estado, que assumiu a fei¢do de nao
interventor. O Estado se preocupava com as liberdades negativas.

Peloparadigma liberal, compete ao Estado, por meio do direito posto, garantir a
certeza nas relagdes sociais, através da compatibilizacdo dos interesses privados de cada um
com o interesse de todos, mas deixar a felicidade ou a busca da felicidade nas méaos de cada
individuo, rompendo-se, via de conseqiiéncia, com a anterior concep¢do de Estado (pré-

moderno), no qual, até a felicidade dos individuos era uma atribui¢do estatal, heranca da

filosofia escolastica.

¥ JOHN LOCKEatravés da obra SegundoTratado sobre o Governo(1690) se enquadra como um contratualista,
defendendo a idéias da existéncia de um pacto social. Para ele, antes do acordo os homens viviam em Estado
Natural. Assim, os homens nascem livres, porém racionais. Todos sao iguais e dotados de razdo. Por essa
concepcdo a propriedade é um direito natural (o trabalho é 4 origem da propriedade, logo, ndo ¢é inata). O pacto
social ndo cria direito novo, mas apenas garante os direitos naturais (vida, liberdade, igualdade, propriedade). O
pacto social serviria para evitar o beneficio proprio. O trato ndo € entre governantes e governados, mas entre 0s
homens. Pelo pacto os homens ndorenunciam aos seus direitos naturais em favor do governante. Assim, na
Sociedade Politica formada pelo contrato, as leis aprovadas por todos e aplicadas por juizes imparciais,
manteriam a ordem. O poderdos governantes seria outorgado pelos participantes do pactosocial e, portanto,
revogavel. Tal proposi¢do presume, desse modo, o direito de resisténcia e insurrei¢do contra o abuso do poder
(ao contrario de Hobbes que s6 admitia a resisténcia quando o governante ndo usasse plenamente o poder). E
uma extensdo do direito natural, no que se refere a punir o agressor. Essa idéias se relacionam com a Revolugdo
de 1688 — Inglaterra ¢ constituem a base das democracias liberais, sendo imperativo reconhecer que Locke ¢ um
dos pensamentos mais influentes no ocidente, cujo pensamento repercutiu nos iluministasfranceses.
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De igual modo, a concepcao da propriedade se altera.O direito passa a ser considerado
um ordenamento constitucional/legal, deixando para tras a idéia de que o direito de
propriedade possuia cunho transcendental com base na imutavel hierarquia social oligarca.

Outro ponto significativo que caracteriza o Estado Liberal ¢ a igualdade de todos
diante da lei. Formalmente, todos sdo iguais perante a lei, ou sdo iguais no sentido de todos se
apresentarem agora como proprietarios, no minimo, de si proprios, e, assim, formalmente,
todos devem ser iguais perante a lei, porque proprietarios, sujeitos de direito, devendo-se por
fim aos privilégios.

Assim, os individuos ndo sdo coisas: todos sdo sujeitos de direitos (Direitos de 1%
dimensao), tidos a época como direitos naturais.

O constitucionalismo moderno surge com o tema central da fundagao e legitimagdo do
poder politico, assim como a constitucionalizagdo das liberdades. A ideia, na idade moderna,
¢ impor limites ao Estado e garantir os direitos individuais, contrastando com as premissas
que derivam da concepgio de Hobbes.*

Dessa forma, em um primeiro momento, com a inversao da polaridade ocorrida com a
ascensao da burguesia, constroi-se a idéia de liberdade do homem perante o Estado, com base
na concepgao burguesia, de ordem politica. O embate, assim, se estabeleceu entre os ideais da
liberdade burguesa contra os ideais do absolutismo, o individuo contra o Estado (privado
versus publico).

Contudo, a partir do momento em que ascende ao poder, a burguesia ndo mais se
interessa em manter os vinculos universalistas que firmaram a razdo declarada de sua revolta

social. Assim, esses principios sdo sustentados apenas de maneira formal, se transformando

% Thomas Hobbes (1588/1679) em O Leviatd(1651), discorre que a seguranga sacrifica a liberdade e a lei
sacrifica a justica, desde que a conservagdosocial através do monarca seja mantida. O contrato social é que
legitima a ordem ¢ d4 a for¢a ao governante. Em Hobbes estdo presentes elementos como a (seguranga juridica,
o contratualismo e o positivismo. Para ele, o estado da natureza antecede o estado social. No estado da natureza
o homem desfruta liberdade plena. Contudo, por ser um estado de guerra, dor, violéncia e principalmente
desconfianga o levard a extingdo. No estado da sociedade o homem perdia sua liberdade ¢ a depositava no
Estado, porém o homem ganhava a certeza da conservagao.
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(no plano de aplicagdo politica) em principios constitutivos de uma ideologia de classe
(Dallari, 2009).

Nesse contexto se estabelece a democracia representativa, fruto da construgdo do
Estado Liberal de Direito e heranca do pensamento moderno e calcada no fendmeno da
representacao.

Contudo, ndo ¢ a mera existéncia de um regime representativo, cunhado em elei¢des
regulares o que possibilita a existéncia concreta da participagdo politica da sociedade. Desse
modo, o Estado liberal nos legou o sistema representativo, onde as fungdes politicas sdo
exercidas com representantes eleitos num processo legal e regular (sistema eleitoral). Nao
obstante, o desenvolvimento e a complexidades das sociedades atuais demonstrou que o
processo de representacdo ¢ falho e insuficiente para o estabelecimento da democracia,
especialmente pelas distorgdes que se estabelecem na pratica do jogo politico. Dai que surgem
areas nao contempladas pelo mecanismo da representacdo, impondo a necessidade da criagao
de mecanismos de participagdo ou de democracia direta, conforme ja referido pelo paragrafo
unico do artigo primeira da Constitui¢do Federal de 1988.

Dessa forma, a cléssica visdo do sistema representativo (mediante a representacao se
faz com que algo que ndo esteja presente se ache de novo presente ou de outra forma:
apresentar em lugar de outrem), cunhada no dilema “duplicidade” ou “identidade”, apresenta,
ha muito, reconhecido desgaste fatico e tedrico. Conforme bem ressaltou Bonavides (2003,
p.203),“A duplicidade foi o ponto de partida para a elaboragdo de todo o moderno sistema
representativo, nas suas raizes constitucionais, que assinalavam o advento do Estado liberal e
a supremacia historica, por largo periodo, da classe burguesa na sociedade do ocidente”.

Nesse sentido, “o representante ¢ tomado politicamente como nova pessoa, detentora
de vontade distinta da vontade do representado” (Bonavides, 2003, p. 203). Essa foi a logica

que originou os sistemas representativos consagrados historicamente pelo constitucionalismo
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liberal. Bonavides (2003) ressalta que esse sistema “vai de encontro as tendéncias
contemporaneas da sociedade de massa, que se inclinam a limitar as faculdades do
representante, vinculando-as as organizagdes partidarias, profissionais ou grupos de interesse”
(Bonavides, 2003, p.203) inclinando ‘o mandato para uma maior “identificacdo” entre as
vontades do representante ¢ dos representados. Assim, a ficcdo da identidade abalizou o
sistema representativo por todo o século XX, apontando para sistema que, apesar de sua
reconhecida viabilidade pratica, ja apresentava a configuragdo de um novo modelo de
representacdo politica.

O fendmeno da duplicidade ganhou relevancia tedrica no iluminismo e se consolidou
como pratica politica na Revolugdo Francesa. J4 Montesquieu, em seu Espirito das Leis,
publicado pela primeira vez em 1748, afirma que no sistema representativo cabe ao povo tao
somente escolher os representantes, cabendo aos representantes discutir os negdcios do
Estado, por serem devidamente qualificados para essa fung¢do. Na Revolucdo Francesa,
EmmanuelJosephSieyeésconfigura o fenomeno da representacdo pela independéncia das
posicdes do representante em relagdo as vontades dos representados, inclusive inaugurando a
argumentacdo tedrica pertinente a natureza do poder constituinte originario, como expressao
da vontade e soberania popular. Ainda Carl Schmitt, no ambito de sua obra “Teoria da
Constituicao” (1996), continua defendendo a ideia da representagdo, vinculada a ideia de
duplicidade.

Como ja dito*é com Rousseau que se firmam as primeiras criticas ao sistema

representativo®.,

4 Ver pagina 21 deste trabalho

“Jean Jaques Rousseau (1712/1778) tem a base de suas idéias no campo da ciéncia politica e da teoria do Estado
nas obras Discurso sobre a origem e os fundamentos da desigualdade entre os homens (1775) e o Contrato
Social (1762). Nelas Rousseau se posiciona como contratualista. Para ele, o homem em estado da natureza ndo é
nem sociavel e dotado de razdo e nem egoista. Essas caracteristicas (sociabilidade, razdo, paixdo) s6 surgiram no
homem com a sociedade, revelando assim, enorme distancia entre 0 homem em estado da natureza € o homem
no estado social.O homem natural ndo possui as caracteristicas do homem social (¢ um estado de felicidade e de
equilibrio).E solitario, independente e se revela um ser sem sociedade, trabalho, familia, propriedade ou moral,
pois elas sdo criagdes posteriores dos homens. A descoberta da metalurgia, da agricultura ¢ a divisao do trabalho
estdo na origem da propriedade e da desigualdade. Em decorréncia o estado de guerra vai tornar necessaria a
criagdo da sociedade e das leis por um pacto de associagdo feito em favor de um grupo de homens. Desse modo,
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Rousseau revela um certo ceticismo em relagdo ao fenomeno da duplicidade e mesmo
da impossibilidade da existéncia da verdadeira democracia (ela seria um governo tdo perfeito
que ndo se aplicaria aos homens, mas sim aos deuses).

Para Rousseau, o sistema representativo, contudo, possui um carater utilitario,
buscando estabelecer na ordem politica o menor teor de imperfei¢des, com o estabelecimento
de um governo que se aproxime do que chamada “vontade geral”. Do mesmo modo, revela a
desconfianga com relagdo a propria ideia de representacdo, pois afirma que os deputados do
povo ndo sdo e nao podem ser seus representantes, sendo em verdade “comissarios”, exigindo
das leis rigoroso sistema de resguardo e limitagdes aos representantes, com o objetivo de
preservar da melhor forma a vontade geral.

Em contraposi¢do a idéia de “duplicidade, onde ha independéncia da vontade do
representante em relacao as vontades dos representados, surge a doutrina da identidade, onde
existe identificacdo entre essas duas vontades. Bonavides (2003)refere que o declinio da
doutrina da soberania nacional, o enfraquecimento do poder politico da burguesia, a
diminui¢do do prestigio das institui¢des parlamentares (firmadas em bases aristocraticos), a e
e a emergéncia da classe trabalhadora, forma fatores que afetaram as bases do sistema
representativo, de molde liberal. Esse sistema que objetiva fundir em uma unica matéria o

sujeito e o objeto do poder politico (o povo € 0 governo) ou por outra, que a soberania popular

¢ possivel concluir que a desigualdade néo existia no estado da natureza, sendo o homem um bom selvagem. Em
conseqiiéncia, ¢ possivel reconhecer dois tipos de desigualdades: uma natural (idade, sexo, for¢a) e a outra uma
desigualdade moral ou politica , que ¢é efetivada pela consentimento dos homens. Rousseau relaciona o
surgimento da propriedade com a degeneragdo do estado natural. Nessa construcgdo tedrica € possivel identificar
aquilo que Rousseau chama de vontade geral, ou seja:o instrumento que permite a efetivagdo do pacto ¢ a
vontade de todos, que se traduz na vontade geral (pressupde a deliberago livre, sem coacdo material ou moral.
Logo, a vontade geral se materializa na lei ou de outro modo: a lei cria 0os meios necessarios para os objetivos do
pacto: o Estado. O Estado ¢ sempre posterior a vontade geral. A vontade geral deve ser a representagdo da
vontade de todos. A vontade geral é um parametro de legitimidade, sendo esta compreendida como relagdo entre
governo e Estado.Justamente por isso, constata-se que ogoverno ndo ¢ o Estado e a democracia ¢ a correlagdo
entre o governo ¢ a vontade geral. Para Rousseau, o Estado ¢ um ser moral, com uma vontade coletiva ¢
soberana, orientada para o bem estar. O estado ¢, portanto, ndo uma associagdo legal, orientada para proteger
direitos, mas uma associagdo moral, onde os homens assumem sua responsabilidade ética.
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se estabelece de forma coesa, tanto na titularidade como no exercicio se estabelece com o
surgimento do sufradgio universal.

A doutrina da identidade se firma em um procedimento democratico complexo. Assim
apesar de ndo se conciliar com a doutrina francesa da soberania nacional, se harmoniza com a
doutrina da soberania popular de Rousseau, criando condigdes para o aparecimento do
sufragio universal. Contudo, esse novo campo tedrico, “desmascarou uma das escamoteagdes
tedricas do liberalismo: o seu consorcio com a democracia, a liberal democracia, como
verdade unica de um governo constitucional e democratico” (Bonavides, 2003, p. 216). Desse
modo, a critica teérica demonstrou que o liberalismo ¢ a democracia na esséncia eram
distintos. Contudo, a vontade popular, no ambito contemporaneo passou a ser aquilatada nao
na “vontade geral”’, mas se compatibilizando com interesses econdmicos e sociais de
grupos.Desse modo, passou a ser compatibilizada com vontade do partido.

Se o sistema representativo, em sua forma classica, estabelecido pelo Estado Liberal
de Direito,”¢ enaltecido como forma genuinamente democrética, a critica ao sistema
representativo tem como primeiro marco tedrico relevante o pensamento de Rousseau,
referidas em O Contrato Social, condensadas na afirmagdo de que a soberania ¢ inalienavel.
Reconhece assim, desde o inicio a impossibilidade da democracia se estabelecer através do

fendomeno da representacdo, pois, conforme ressalta no Livro III, Cap. XV (2008, p. 87):

A soberania nao pode ser representada pela mesma razdo por que ndo pode
ser alienada; consiste ela essencialmente na vontade geral, e a vontade ndo se
representa; ou ela ¢ a mesma, ou outra, e nisso ndo ha meio termo; logo os
deputados do povo ndo sdo, nem podem ser, representantes seus; sdo
comissarios dele, e nada podem concluir decisivamente. E nula, nem ¢ lei,
aquela em que o povo ndo retifica. Julga-se livre o povo inglés, e muito se
engana, que o ¢ s6 durante a eleicdo dos membros do parlamento, finda a

0O legado tedrico de John Locke deu consisténcia para o estabelecimento do sistema representativo,
especialmente no que se refere a importancia do Poder Legislativo para o modelo de democracia proposto. Locke
. Desse modo, refere no Segundo Tratado Sobre o Governo que “...desde que os homens comegaram a se reunir
em sociedades, a maioria de sufragios teve naturalmente todo o poder, ¢ pode utiliza-lo para fazer,
periodicamente, leis destinadas a comunidade, leis essas executadas por funcionarios por ela nomeados. Nesse
caso a forma de governo ¢ uma perfeita democracia.” (Sdo Paulo: Martin Claret, 2006, p. 96).
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qual, ei-lo na escraviddo, ei-lo nada; e vendo como ele emprega os breves
momentos de sua liberdade, merece bem que perca.

Bobbio (2009) resume as criticas de Rousseau a democracia representativa em trés
aspectos relevantes. Primeiro que essa modalidade seria pertinente em um Estado muito
pequeno, onde os cidaddos possam se conhecer de forma mais répida e simples. Segundo em
local onde a grande simplicidade de costumes impeca a multiplicagdo de problemas e
discussdes espinhosas e ainda a existéncia de uma grande igualdade de condicdes e fortunas e
por ultimo, na existéncia de pouco ou nenhum luxo. Essa perspectiva do pensamento de
Rousseau envereda nao apenas pela mera critica ao sistema representativo, mas antecede as
bases do atual confronto entre os modelos procedimentalistas e substantivos de democracia.

Historicamente o fenomeno da representacdo (ou de outra forma, da identificacdo)
vem guardando relacdo com os principais instrumentos da democracia representativa: os
partidos politicos. No mesmo sentido, o enfraquecimento dos partidos politicos € relacionado
ao enfraquecimento do proprio modelo representativo.

Hodiernamente, ¢ possivel entender que a democracia representativa se estabelece
através de dois mecanismos fundamentais, quais sejam: o voto e os PartidosPoliticos. Os
partidos politicos surgem com a democracia moderna, de carater liberal, sendo identificados
como simbolos da participacdo do povo na soberania do Estado. Grosso modo, ¢ possivel
reconhecer os partidos politicos como a divisdio do povo de uma nagdo em varios
agrupamentos, cada um deles possuindo uma perspectiva no que se refere a forma pela qual
Nagao podera ser conduzida. De igual modo, os partidos servem para exprimir e para formar a
opinido publica.

Classicamente, os partidos tem um papel relevante no processo eleitoral, seja no
processo de escolha dos candidatos, seja nas solugdes propostas para a solugao das questoes e

problemas da sociedade, uma vez que apresentam suas ideias através de um programa que € a
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apresentacdo de metas, caso atinjam o poder. Por essa oOtica sdo fundamentais para a
democracia.

Contudo ¢ necessario reconhecer que sesta visdo cldssica vem sendo corrompida.
Mesmo se for estabelecido o conceito classico de democracia, sustentada no sistema
representativo. A agdo atual dos partidos politicos revela uma grave distorgdo do sistema. E
comum os partidos apresentarem uma estrutura oligarquica, controla por minorias politicas,
que usam essa estrutura em prol de seus interesses, sem observancia ao programa partidario.

Outra critica procedente em relagdo aos partidos politicos (como também a todo
sistema representativo) ¢ de que o representante, apos ter sido eleito, ¢ descompromissado
com as forcas sociais que o elegeram.

O mais importante a ressaltar, contudo, ¢ que atualmente os partidos politicos se
inserem no corpo das constituicdes e, desse modo, se tornam instituicdes oficiais, embora
possuam personalidade juridica de direito privado.

Para Dallari (2009), quanto a organizagao externa, os sistemas partidarios podem ser
classificados em sistemas de partido Unico, sistemas bipartidarios e sistemas pluripartidarios,
revelando, assim, os modelos de Estados partidarios contemporaneos.

Dallari (2009, p. 167) sintetiza as criticas aos partidos politicos, ao discorrer que

Contra a representagdo politica, argumenta-se que o povo, mesmo quando o
nivel geral de cultura ¢ razoavelmente elevado, ndo tem condi¢des para se
orientar em funcdo de idéias e ndo se sensibiliza por debates em torno de
questdes abstratas. Assim sendo, no momento de votar s@o os interesses que
determinam o comportamento do eleitorado, ficando em plano secundario a
identificagdo do partido com determinadas idéias politicas. A par disso, os
partidos politicos sdo acusados de se ter convertidos em meros instrumentos
para a conquista do poder, uma vez que raramente a atuagdo de seus
membros condiz fielmente com os ideais enunciados no programa politico.

No mesmo sentido, Bonavides (2003, p. 278), leciona
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No seio dos partidos forma-se logo mais uma vontade infiel ¢ contraditéria
do sentimento da massa sufragante. Atraigoadas por uma lideranca portadora
dessa vontade nova, estranha ao povo, alheia de seus interesses, testemunham
as massas entdo a maior das tragédias politicas: o colossal logro que cairam
vitimas. Indefesas ficam e a democracia que elas cuidavam estar seguras e
incontrastavelmente estavelmente em suas maos, escapa-lhes como uma
miragem.

Em verdade, o sistema representativo como conquista do Estado Liberal de Direito, se
firma em decorréncia de determinado momento histérico onde as elites burguesas ascendiam
ao poder, justificadas pelos atrativos principios da liberdade, igualdade e fraternidade,
trazendo como peso a convergéncia das massas populares, estimuladas pelos principios
libertarios do iluminismo. Contudo, Leal (2001, p. 142) “destaca a perspectiva de que subjaz
por principio ndo declarado, o entendimento de que o povo necessita de intermedidrios que
possam “entender” as necessidades e negdcios publicos”. Assim, faz alusdo ao pensamento de

Montesquieu, ao declarar (2001, p. 142):

Afirma Montesquieu que, se o povo puder realizar por si mesmo tudo quanto
diga respeito a sua competéncia de poder soberano, inexistird objecdo a
antepor-lhe. Porém, isso ndo acontece, pois falta a este povo o discernimento
para conceber globalmente as demandas efetivamente publicas, o que exige a
mediagdo politica de ministros da vontade pop, os quais o sufragio fez
depositarios da confianca democratica. Assim, o autor justifica o principio
do poder representativo a partir da incapacidade de gestdo de interesses
publicos pelo povo, ao menos diretamente.

O Estado Liberal, ao adotar o sistema representativo para apontar um mecanismo para
o exercicio do poder democratico, acabou por restringir a participagdo popular ao eleger os
Partidos Politicos como instrumentos para canalizar as diversas posi¢des relacionadas a gestao
e rumos do Estado. Essa perspectiva é reconhecida por Maués (1999, p. 120), quando, ao

discorrer pelos limites da democracia liberal-representativa, ressalta:

Por outro lado, a liberdade de participagdo aparece tolhida pelo monopdlio
oficial dos partidos como intermediarios da vontade popular ¢ pelo poder
exercido pelas grandes organizacdes economicas na vida publica. Assim, os
interesses e as opinides que sdo levados em conta em um processo de
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decisdo muitas vezes se limitam aqueles selecionados por esses canais,
restringindo a representagdo de outros setores da cidadania.

Além dos partidos politicos existem outros mecanismos ndo institucionais que
contribuem para a tensdo social e para o desdobramento das politicas publicas decorrentes de
tal pressdo. Sdo mecanismos informais representados pelos chamados “grupos de pressdo”,
“grupos de interesses” e pelo que se convencionou chamar de opinido publica. Esses
movimentos muitas vezes ultrapassam em importancia politica os proprios partidos politicos
ou a eles se sobrepdem, empurrando as escolhas partidarias ao sabor desses interesses € nao
em relagdo ao chamado programa partidario, que em tese, concentraria os ideais, modo de agir
e propostas dos partidos.

Em alguns sistemas, os chamados grupos de pressdo possuem elevada importancia,
concorrendo com os partidos politicos, influenciando de forma decisiva os atos legislativos,
maquiando esses atos com a fei¢do de atos de vontade geral, quando em verdade sdo apenas
atos de vontade particular de grupos, revelando uma das distor¢des do sistema eleitoral.
Dessa forma, apesar de se buscar o carater democratico das instituicdes, esse carater se revela
invidvel quando se pde em andamento a operacao politica.

Aragdo (1994)* define grupos de pressdo como sendo aqueles que atuam junto ao
poder publico com o objetivo de obter vantagens, beneficios, resguardar interesses ou impor
determinados pontos de vista, envolvendo procedimentos de esclarecimento, informagdo e
doutrinamento. As ag¢des dos grupos de pressdo podem incluir tanto agdes legitimas, tais como
relagdes publicas, propaganda, fornecimento de informacgdes, quanto ilegais, como coagao,
constrangimento, corrup¢ao e advocacia administrativa.

Nesse passo, ¢ na movimentacao dos grupos que se acha a atual realidade do sistema

representativo. “Contudo, as teorias juridicas ndo conseguem entender a dinamica dessas

“Ver mais em Murilo Aragio, Grupos de pressdo no congresso nacional. 1. ed. Sdo Paulo: Editora Maltese, 1994.
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relacdes e continuam a analisar o sistema representativo através dos antigos fundamentos,
especialmente calcando a andlise na dindmica dos partidos politicos” (Bonavides, 2003, p.
219). Entretanto, quando determinada realidade se institucionaliza, fazendo com que novos
grupos politicos se constituam em partidos politicos maduros, a realidade que os gerou ja nao
mais existe, fazendo com que ja4 se encontrem absoletos, ou, conforme reflete Bonavides

(2003, p. 219)

Quando os partidos comegam nas cartas politicas a receber a certiddo de
maioridade e a ter sua participagdo explicitada em atos juridicos, ja eles
mesmos se acham em parte absoletos, em virtude do avango que fazem os
grupos de interesses, esses naturalmente ainda mais distantes de alcangarem
o reconhecimento formal do legislador. A representacdo s6 ¢ concebivel e
explicavel hoje se a vincularmos com a dindmica daqueles grupos, com os
interesses politicos, econdmicos € sociais que eles agitam tenazmente.

J& os grupos de interesses sdo aqueles que apresentam o desejo constante de que a
politica governamental, tanto na esfera legislativa, quanto nas esferas executiva e judicial,
tome certo rumo, que favoreca determinado grupo, estrato ou segmento social, sem, no
entanto, interferir diretamente nas decisdes politicas (Aragdo, 1994). Nesse sentido, o autor
conclui que todo grupo de pressdo ¢ um grupo de interesse, sendo a diferenca o fato de que os
grupos de pressdo tém a pretensdo de influenciar o processo decisorio.

O namero limitado de interesses prosseguido pelo grupo de interesse faz com que seja
necessario excluir os partidos politicos dessa categoria, pois os membros dos partidos
politicos, em tese, comungam muitos interesses (revelados através de um programa nas
diversas 4areas: politica internacional, economia, drea social, atuacdo do Estado, etc.).
Conclusivamente, isso significa que devemos entender as plataformas politicas de cada
partido de dimensdo eleitoral significativa como formas de compromissoentre uma

multiplicidade de interesses (Aragdo, 1994).



106

Ocorre, que quanto maior a densidade eleitoral do partido, maior devera ser, por
conseqiiéncia, o compromisso firmado, causando certa ambigiliidade no programa partidario,
visando agradar a heterogeneidade dos seus eleitores. De modo contrario, quanto menor a
densidade politica, mais delimitadas sdo as diretrizes apresentadas pelo partido. Justamente
por isso, os grandes partidos possuem dificuldade em se posicionar em relagdo aos grandes
temas nacionais, limitando-se a fazer vagas declaragdes, quase sempre revelando
“preocupagdo” com o tema, mas sem delimitar ou definir a proposta.

A chamada opinido publica é termo conceitualmente controvertido®, tendo em vista o
grau de subjetivismo que ¢ empregado para caracterizar essa manifestacdo da sociedade.

Jellinek*® leciona que é o “Ponto de vista da sociedade sobre assuntos de natureza politica e

O~

social”, revelando assim, uma oOtica sociologica. Independente do conceito adotado
incontestavel a relevancia da opinifio publica em rela¢do a a¢do do Estado. Para Rousseau”, a
opinido faz a verdadeira constitui¢do do Estado, colocada ao lado dos costumes, porém mais
poderosa do que eles.

A questdo que emerge ao ser analisa a importancia da opinido publica é se a opinido

publica a partir do Séc. XX deixa de ser espontanea (ou livre) e racional para ser artificial e

40 conceito de opinido publica vem se transformando através dos tempos. No século XIX ocorreu a primeira
revolugdo industrial, surgiu a imprensa e as reivindica¢des deixaram de representar apenas os interesses de um
grupo dominante, abrangendo carater nao so6 politico, mas também social e econdmico.Os estudiosos da opinido
publica consideram-na, antes de mais nada, um estudo essencialmente interdisciplinar que envolve a Sociologia,
a Psicologia Social, a Ciéncia Politica e outras.A professora Sarah Chucid da Via refere-se a definigdo de Kimbal
Young: “Opinido ¢ conjunto de crengas a respeito de temas controvertidos ou relacionados com interpretagdo
valorativa ou o significado moral de certos fatos”.Monique Augras afirma “a opinido ¢ um fendmeno social.
Existe apenas em relacdo a um grupo, ¢ um dos modos de expressdo desse grupo e difunde-se utilizando as redes
de comunicagio do grupo”. (ver mais sobre o conceito de opinido publica em DA VIA, Sarah Chucid. Opinido
publica: téenica de formagio e problemas de controle. Sdo Paulo: Loyola, 1983. p.7-58; Augras, Monique. A
procura do conceito de opinido publica. In: Opinido publica: teoria e processo. Petropolis: Vozes. 1970. Cap I,
p.11-19.

4 Sobre essa perspectiva ver mais em JELLINEK, Georg. Teoria General del Estado. Buenos Aires: Editorial
Albatros, 1954.

“Rousseau, escrevendo no século XVIII, fez uma das mais claras analises do conceito de opinido ptblica em sua
época. Aplicou sua teoria da infalibilidade popular ao estado, proclamando que o desejo mais generalizado é
também o mais justo. Este ponto de vista tem sido freqiientemente repetido desde entfo. Rousseau acreditava
que mesmo o despotismo se apoia na opinido publica porque dizia ele, o governo despdtico é servil, mesmo
quando fundamentado na opinido; pois vocé depende do preconceito daqueles a quem vocé governa pelo
preconceito. Rousseau parece ter sido o primeiro a usar a expressdo "I’opinion publique", e sdo valiosas suas
consideracdes sobre as relacdes entre a opinido e o direito.
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irracional? E fato cedi¢o que a influencia dos meios de comunicagdo de massa, criando
necessidades e formando valores, acaba por direcionar a opinido publica, inclinando tal
opinido, para atender a interesses nem sempre declarados. A maior politizagdo da populagio,
contudo, reduz essa carga de influencia.

Conclusivamente, os partidos politicos ndo vem conseguindo desempenhar o papel
que lhes foi atribuido pelas modernas Constitui¢cdes, devido a fatores internos (fisiologismo,
elitismo, controle da méaquina partidaria por pequenos grupos) e ainda fatores externos (acao

dos grupos de pressdo e opinido publica).

2.3.2 Democracia participativa

A democracia participativa (semidireta) guarda relagdo com a crise do sistema
representativo, que mediante seus instrumentos cldssicos baseados no fendmeno da
representacdo (elei¢des, partidos politicos, voto, etc.), ndo consegue acomodar as novas
demandas democraticas, oriundas da sociedade contemporanea.

Assim, a democracia participativa emerge da necessidade de mitigar os institutos de
democracia indireta com novos institutos de participagdo direta, elevando o conceito de
democracia para além do processo eleitoral e da representacdo que, pelo modelo liberal
classico, se restringe ao ato de votar e na possibilidade (formal) de ser votado.

A decomposicdo da vontade popular implicou na crise do sistema representativo,

fomentando a discussdo relacionada a legitimidade das decisdes politicas,*

ensejando o
surgimento de um sistema de representacdo que tem por base os grupos de pressdo (ndo mais

a representagdo proporcional ou profissional), onde esses grupos procuram institucionalizar-se

especialmente através das Casas Eletivas®. Emerge, contudo, uma nova teoria da

8 Ver mais em Leal (2001) e Bonavides (2003).
4 Ver mais em Aragio (1994).
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representacdo politica, onde a no¢do de representagdo tem por objetivo basico determinar o
carater das relagdes entre governantes e governados, mediante a correlagdo ou concordancia
entre as decisdes politicas entre a elite governante e a opinido publica, entendida como as
opinides mais fortes em uma comunidade.

Nesse sentido (Bonavides, 2003, p. 225), ressalta:

estabelece que essa analise se estende as formas pela quais a opinido dos
governantes e governados se exprime: elei¢des, referendos, comicios, notas
oficiais e declaracdes de governantes, etc, bem como os instrumentos
técnicos e organizatorios que permitem uma organizagdo sistematica da
opinido publica, ou seja: meios de comunicagido de massa, partidos politicos e
grupos de interesse.

Assim, a representacdo politica deve ser entendida como processo que adapta as
esséncias das decisdes politicas as opinides recebidas pelos governantes, ou de outra forma: a
representacdo politica ¢ um processo, isto ¢, uma acomodac¢do continua que se estabelece
entre as decisdes politicas e as opinides. Essa relacdo dinamica varia no tempo € no espago.

Maués (1999, p. 123) destaca o surgimento do moderno entendimento de que, as
formas pelas quais o povo pode controlar o governo, seu grau e qualidade, tornam-se os
aspectos centrais no exame do carater democratico de um regime politico. Dessa forma,

sintetiza em dois os desafios impostos a democracia representativa:

O primeiro € a necessidade de ampliar os canais democraticos de modo a
aumentar as possibilidades de articulagdo, esclarecimento e expressdo dos
interesses e opinides presentes na sociedade; o segundo ¢ a necessidade de
institucionalizar a participacdo das associa¢des representativas no governo,
também em bases democraticas, isto &, abertas e sob o controle publico. Com
efeito, se assumimos a diversidade de opinides e interesses da sociedade, ndo
¢ possivel conceber uma democracia sem o pluralismo politico e sua luta
para influenciar as politicas publicas.

A necessidade de alargamento da concep¢do de democracia implica no

reconhecimento — no caso brasileiro — da existéncia de uma sociedade pluralista, por ditame
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constitucional, conforme referido no PreAmbulo da Constituicdo de 1988, que expressa os
fundamentos da Republica.

A opc¢do da Constituicdo pelo pluralismo politico permeia todas as expressdes e
atividades que regem a republica, indo além dos partidos politicos, liberdade de associagdo,
expressao e outras liberdades de carater nitidamente politicas, contemplando um pluralismo
dito social (art. 1°), pluralismo partidario (art. 17), pluralismo econdmico materializado na
livre iniciativa e livre concorréncia (art. 170), pluralismo de idéias e de expressdes de ensino
(art. 206, IIT), pluralismo cultural (art. 215 e 216), pluralismo dos meios de informagao (220,
caput e § 5°), dentre outros.

A existéncia de uma democracia pluralista impde, em contrapartida, a necessidade
constante de negociagdo entre os diversos grupos existentes em uma sociedade. Dai resultar
que o poder passa a ser o resultado da coexisténcia das inumeras forg¢as presentes na
sociedade, o que exige maturidade politica, pois a democracia passa a ser o resultado da
negociacdo e da existéncia de posicdes diferenciadas. De igual modo, presume a relativa
igualdade de recursos entre os diversos participes do processo®, evitando que a capacidade
decisoria das partes menos favorecidas fiquem diminuidas, o que implica em reduzir a
democracia ao carater formal, bem como, estabelecer mecanismos de prote¢do aos direitos
das minorias.

A relagdo entre democracia e pluralismo pode ser observada em Bobbio (2009, p. 72)

ao afirmar

O que significa entdo dizer que a democracia dos modernos deve fazer as
contas com o pluralismo? Significa dizer que a democracia de um Estado
moderno nada mais pode ser que uma democracia pluralista. Vejamos por
qué. A teoria democratica e a teoria pluralista tém em comum o fato de
serem duas propostas diversas mas nio incompativeis (ao contrario, sdo
convergentes ¢ complementares) contra o abuso do poder; representam dois
remédios diversos mais ndo necessariamente alternativos contra o poder
exorbitante. A teoria democratica toma em consideragdo o poder autocratico,

%% Quanto a igualdade de recursos ver Ronald Dworkin € capitulo 2.2 deste trabalho (p. 70 a 86)..
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isto €, o poder que parte do alto, e sustenta que o remédio contra esse tipo de
poder s6 pode ser o poder que vem de baixo. A teoria pluralista toma em
consideracdo o poder monocratico, isto €, o poder concentrado em uma tnica
mao, e sustenta que o remédio contra esse tipo de poder é o poderdistribuido.

A nocdo de pluralismo e seu entrelacamento com o principio democratico, esculpidos
— no caso brasileiro — na Carta Constitucional de 1988 indicam o estabelecimento desse
modelo de democracia que emerge com a crise do sistema representativo, qual seja: a

democracia semidireta ou participativa. Nesse passo, Silva (2009, p. 137) em seu Direito

Constitucional Positivo, ressalta

A constituicdo combina representacdo e participagdo direta, tendendo, pois,
para a democracia participativa. E o que, desde o paragrafo tnico do art. 1°,
ja esta configurado, quando, ai, se diz que fodo poder emana do povo, que o
exerce por meio de representantes eleitos (democracia representativa), ou
diretamente (democracia participativa).

Maués (1999) entende a democracia participativa como “um conjunto de propostas
tendentes a aumentar o grau de participacdo dos cidaddos na vida publica, pela abertura de

novos canais que complementem as instituicdes representativas institucionais”. Essa
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necessidade de novos canais participativos ¢ igualmente referida por Dias’ (2010, p. 201), ao

estabelecer que:

A ampliacdo do espago da politica gera maior dificuldade em canalizar as
demandas sobre temas diversos por meio de instrumentos decisorios
tradicionais, gerando insatisfagdo quanto ao funcionamento do sistema
democratico. Apesar de a democracia apresentar mecanismos de
representacdo plural, participagdo e controle politico, suas instituigdes e
mecanismos ndo conseguem a contento resolver os problemas politicos,
econdmicos e sociais.

O Estado Democratico engloba outros aspectos para a sua compreensdo, sendo o
principal deles a soberania popular. Conforme expde José¢ Afonso da Silva (2007, p. 107), o
Estado Democratico se funda no principio da soberania popular que “impde a participagao
efetiva e operante do povo na coisa publica, participacdo que ndo se limita, como veremos, na
simples formagdo das institui¢cdes representativas, que constituem um estagio da evolugdo do
Estado Democratico, mas ndo o seu completo desenvolvimento”. Assim, a substincia da

soberania popular deve ser representada pela auténtica, efetiva e legitima participacdo

3! Na obra Democracia Urbana: é possivel coadunar desenvolvimento sustentdvel com prdticas democrdticas
nos espagos urbanos no Brasil? Daniella Dias discorre sobre a chamada democracia Deliberativa. Na teoria
democratica das tltimas décadas, ¢ visivel a ampliagdo da influéncia das vertentes deliberativas. Com sua énfase
nos aspectos discursivos do processo politico — e a visdo normativa associada da participacdo de todos no
debate como critério de legitimidade —, os chamados "deliberacionistas" ocupam hoje o lugar central nas
discussdes sobre o significado da democracia. Fundada na tradi¢ao da teoria critica, a democracia deliberativa
tornou-se a principal alternativa a visdo liberal-pluralista hegemonica (em vez da defesa da participagdo direta ¢
da democracia industrial, que estiveram em voga nos meios radicais dos anos 1960 e 1970). Mais importante
ainda, ela ¢ levada em consideracdo pelos proprios expoentes da percep¢ao hegemdnica, que se véem obrigados
a refutad-la ou, como ocorre cada vez mais freqiientemente, a incorpora-la em suas proprias construgdes tedricas.
Para melhor compreensdo do tema, ver a obra referida Democracia Urbana: é possivel coadunar
desenvolvimento sustentavel com pradticas democrdticas nos espagos urbanos no Brasil? Daniella Dias. Sao
Paulo: Ed. Jurua, 2010) e na obra do professor da Universidade de Melbourne John Dryzek (Deliberative
democracy and beyond: liberals, critics, contestations. Oxford University Press: 2000. Para Luchman (artigo
publicado na revista Politica & Sociedade, Fpolis:UFSC, v. 6, n. 11 de outubro de 2007). *“ a democracia
deliberativa constitui-se como um modelo ou ideal de justificacdo do exercicio do poder politico pautado no
debate publico entre cidaddos livres e em condicbes iguais de participacdo. Diferente da democracia
representativa, caracterizada por conferir a legitimidade do processo decisorio ao resultado eleitoral, a
democracia deliberativa advoga que a legitimidade das decisées politicas advém de processos de discussdo que,
orientados pelos principios da inclusdo, do pluralismo, da igualdade participativa, da autonomia e do bem-
comum, conferem um reordenamento na logica de poder tradicional” . Nao obstante, para efeito deste trabalho
preferimos manusear os conceitos de democracia direta, indireta e semidireta (ou participativa) visando manter
conformidade com as disposigdes constitucionais, mais especificamente quanto ao referido no paragrafo unico
do art. 1° da Constituicdo Federal de 1988.



112

democratica dopovo nos mecanismos de produgdo e controle das decisdes politicas, em todos
os aspectos, funcdes e variantes do poder estatal. Nao é o apenas o ato de votar ¢ a
possibilidade de ser votado que exaure o principio democratico, dai a necessidade de serem
estabelecidos mecanismos de participagdo direta no exercicio do poder, para a efetivagdo do
principio democratico estampado na Constituigao.

Bonavides (2003, p.274) sintetiza com propriedade a democracia semidireta ao
discorrer que “trata-se de modalidade em que se alteram as formas classicas da democracia
representativa para aproxima-la cada vez mais da democracia direta”. O povo, desse modo, na
democracia semidireta ndo é apenas colaborador politico, consoante se d4 na democracia
indireta, mas também colaborador juridico. Ou dito de outra forma: o povo ndo somente
elege, mas igualmente legisla.

O direito a participagdo popular decorre do principio democratico claramente firmado
na Carta Constitucional de 1988.A ampliacdo dos canais de participagdo politica do povo na
esfera decisoria — no caso brasileiro — foi ampliada sobremaneira em decorréncia do perfil
constitucional estabelecido em 1988. Assim, a participacdo do povo no poder,se materializa
em varias disposi¢des constitucionais referidas em diversas esferas de poder, ou seja: no
processo legislativo, através da participagdo na propria atividade administrativa e através da
fiscalizacdo das atividades estatais.

Desse modo, podemos identificar em diversos dispositivos constitucionais,
manifestagdes do principio democratico em trés grandes grupos: participacdo no processo
legislativo, participagdo na administracdo e formagdo de politicas publicas, participagdo na
fiscalizacdo no acesso a dados publicos, assim discriminados: a) Participa¢do no processo
legislativo: iniciativa popular — art. 14, III, c/c art. 61, § 2° e art. 29, XIII;- referendo — art. 14,
II, c/c art. 49, XV; - plebiscito — art. 14, I;- audiéncias publicas — art. 58, § 2° 1I1.b)

Participacdo na Administragdo e formagdo de politicas publicas:- participagdo em 6rgaos
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publicos e colegiados — art. 10, art. 194, VII, art. 198, III;- participacdo na formacdo das
politicas publicas e na administragdo — art. 29, XII, art. 204, II, art. 206, VI, 227, § 1°.¢)
Participacdo na fiscalizagdo e acesso a dados publicos:- a¢do popular — art. 5°, LXXIII;-
fiscalizacdo — art. 29, § 3°, art. 31, § 3°, art. 37, § 3°, [;- denuncia publica - art. 58, § 2°, 1V,
art. 74, § 2°, art. 37, § 3°, I1I;- acesso a dados publicos — art. 5°, XXXIII, art. 37, § 3°, IL.

A democracia exige a participagdo real do povo mediante os mecanismos
estabelecidos na Constituicdo, tanto aqueles referidos diretamente no proprio texto
constitucional, como dela decorrentes indiretamente, em consondncia com o disposto no
Paragrafo Unico do art. 1°, como também pelo disposto no Preambulo da Carta de 1988,
sendo necessario ao Estado brasileiro estimular os mecanismos de participagdo popular
previstos igualmente na Constituicdo Federal, em seu artigo 14, que sdo meios de exercicio da
soberania popular: plebiscito, referendo e iniciativa popular.

Outro instituto que pode ser utilizado como mecanismo de democracia participativa é
o recall, inexiste na legislacdo positiva brasileira, porém, ja utilizado nos Estados Unidos ¢ na
Venezuela, que prevé a possibilidade dos eleitores interromperem o mandato de seus
representantes no Legislativo, antes do prazo normal, caso os mesmos nao estejam
correspondendo aos anseios do povo.

Em suma, a Constituicdo Brasileira de 1988 privilegiou um sistema democratico
hibrido, conjugando elementos de democracia representativa com elementos da democracia
participativa (art. 1°, paragrafo unico).

Os institutos de democracia semidireta, tanto os referidos diretamente na Constituigao,
quanto os mecanismos existentes na legislacdo infraconstitucional (mas compativeis com a

Carta Magna) serdo objeto de avaliagdo nos proximos capitulos.
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3 0 PODER LOCAL E A GESTAO DEMOCRATICA DA POLITICA URBANA

Historicamente, a cidade vem se configurando como espago de interacao politica e
exercicio de poder. Contudo o fendmeno da globalizagdo, em seus mais variados aspectos
(economicos, politicos e culturais), vem apresentando modificagdes no cenario das cidades,
onde as influencias externas sdo visiveis e relevantes, ndo somente quanto a alteracao da
nocao de espago fisico das cidades, como também em relacao a influencia da agao do préprio
Estado, como detentor da soberania.

Nesse passo, emerge a necessidade de rediscutir o conceito de soberania, em face das
varias intercessdes dos espagos politicos e sociais superpostos. Para Avelas Nunes (2003), a
globalizacdo nao pode ser vista apenas como um produto técnico resultante da evolugao
tecnoldgica, pois ¢ antes de tudo um projeto politico levado a frente de forma consciente e
sistematica pelo poderes dominantes. Para o professor de Coimbra, o predominio das leis
“naturais” do mercado que ja constituem, através da globalizagdo neoliberal, uma armadilha

para a democracia, podem representar para ela um instrumento de morte.
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A nog¢do de democracia esteve ligada — desde o surgimento do Estado moderno — a
idéia de Estado-nacdo. A percep¢do de que a relacdo de poder se estabeleceria entre os
residentes em determinado espaco fisico onde o Estado exerce sua soberania, vem permeando
a configurando a no¢do de democracia, nas suas mais varidveis manifestagdes. Contudo, o
fendmeno da globaliza¢do®® passa a influenciar a relagdo entre poder e territorio, com o
surgimento de novos entes internacionais e transnacionais que afetam o poder nacional e, em
decorréncia, o poder local. Tal fato se estabeleceu em todos os modelos de Estados
historicamente registrados, ou seja, desde o Estado Liberal, passando pelo Estado do bem-
estar social, e chegando ao modelo atual, a democracia sempre esteve vinculada ao Estado
nacional.

Altvater (1999, p. 115) ressalta a importancia do Estado nacional e sua ligacdo com o

exercicio da democracia, ao afirmar que

As fronteiras sdo necessarias para assegurar o assegurar o funcionamento
democratico dos procedimentos formais. Além disso, sdo a moldura dentro
da qual direitos substanciais — de individuos (direitos humanos) e de povos
(direitos dos povos) — podem ser defendidos e preservados. A participacao €
estabelecida ndo s6 formalmente, mas também substancialmente. Portanto,
os participantes do “jogo democratico”, com todos os seus paradoxos e
dilemas, estdo equipados: primeiro com uma integridade pessoal; segundo,
especificamente, com direitos ndo apenas formais, mas também substanciais
(direitos humanos de “segunda” e “terceira” geracdes. Estas sdo conquista
historicas que se tornaram padrdes sociais e politicos.

A propria idéia de cidade vem adquirindo novos contornos que ultrapassam a mera

nocao de espago. Antes, a cidade se caracterizava como espago delimitado e restrito, sendo

32O Prof. Avelds Nunes resume que a globalizagdo é um “fendmeno complexo, que se apresenta sob multiplos
aspectos (incluindo de ordem filosofica, ideoldgica e cultural), mas que tem no terreno da economia a chave de
sua compreensao ¢ a area estratégica de sua projec¢o. Ela traduz-se, essencialmente, na criagdo de um mercado
mundial unificado, gracas aos desenvolvimentos operados nos sistemas de transportes (que tornam quase
negligenciavel o custo de transporte por unidade de produto, reduzindo a pouco a resisténcia ao transporte) e nas
tecnologias de informagdo, que perrmitem controlar a partir do centro uma estrutura produtiva dispersa por
varias regides do mundo e permitem obter informagdes ¢ actuar com base nela, em tempo real, em qualquer parte
do mundo, a partir de qualquer ponto do globo”. O outro aspecto da globalizacdo revela do por Avelds Nunes € o
que se relaciona com o esbatimento do papel do Estado na economia e com a anulagdo do Estado nacional. Ver
mais em Avelds Nunes, Neoliberalismo e Direitos Humanos. Rio de Janeiro: Renovar, 2003.
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possivel saber onde comecava ¢ onde terminava. Contudo, a restricio das muralhas que
historicamente restringiam os contornos urbanos e a gradual evolugdo, impde a formagdo de
novos paradigmas que superam a questdo espacial e a dicotomia rural/urbano. A prépria
caracterizacao de cidade como espago onde predominam as edificagdes e equipamentos, bem
como, onde se exercem concentradamente atividades dos setores secundario e terciario da
economia, igualmente vem sendo rediscutidas (Grazia e Queiroz, 2001), tendo em vista o
redimensionamento da noc¢ao de espago, como fruto do fendmeno da globalizacao.

Castells (2006) se refere a alteracdo do espago urbano, demonstrando que as grandes
cidades passam a criar mecanismos de infraestrutura, visando sediar areas importantes do
sistema de rede mundial. Assim, emerge a no¢dao de cidade como espaco de fluxos, em
oposic¢ao a nogdo tradicional de espacgo de lugares. Para ele, “tanto o espago quanto o tempo
estdo sendo transformados sob o efeito combinado do paradigma da tecnologia da informacao
e das formas e processos sociais induzidos pelo processo de transformagdo historica”
(Castells, 2006, p. 467). Dai surge a no¢do de cidade global”, com a interconexio das
diversas redes, que se exemplificam com a agil movimentagdo de pessoas, costumes, capital,
mercadorias, fruto do incremento dos meios de comunicagdo, informatica e transporte
fragilizando o espaco decisorio local, refém de decisdes que se encontram espacialmente
muito longe da cidade atingida.

O incremento da movimentacdo econdmica (comércio via internet, transferéncias
eletronicas e imediatas de capitais, aplicagcdes on line em bolsas de valores, etc.) alterou a

necessidade de presenga fisica do agente econdmico nos centros decisorios da economia. De

3Cidadeglobal (também chamado de cidademundial) é uma cidade considerada um ponto importante no sistema
econdémico global. O conceito vem dos estudos urbanos e da geografia e se assenta na ideia de que a
globalizag@o criou, facilitou e promulgou locais geograficos estratégicos de acordo com uma hierarquia de
importancia para o funcionamento do sistema global de finangas e comércio. A mais complexa dessas entidades
¢ a "cidade global", através da qual as relagdes vinculativas de uma cidade tém efeito direto e tangivel sobre
assuntos globais através de meios socio-econdmicos.A expressdo "cidade global", em oposigcdo a megacidade,
foi introduzida por Saskia Sassen, em referéncia a Londres, Nova York e Tdéquio, em sua obra de 1991”4
Cidade Global".
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igual modo, as decisdes quanto as atividades empresariais, sdo tomadas em regides, paises ¢
continentes diversos daqueles onde se encontram as bases fisicas das industrias,
especialmente com o declinio do modo fordista de produgdo. Desse modo, as decisdes quanto
ao modelo econdmico adotado pelo Estado sdo abaladas por decisdes que nem sempre sao
passiveis de alteracdes por meio de mecanismos decisérios nacionais, regionais e
principalmente locais. Como a economia ¢ ponto nevralgico para o carater do perfil social do
Estado, a discussdo relacionada a politica econdmica acaba por repercutir na capacidade
decisoria do Estado em relag@o ao seu proprio destino.

As facilidades tecnologicas e de comunicagdo imprimiram um novo carater ao capital,
que se movimenta constantemente procurando investir de forma especulativa ou — quando
vinculado a atividade industrial, procura se estabelecer em Estados com menor rigor no
controle de mao-de-obra e com menor custo do trabalho. Nesse passo, tenta igualmente se
instalar em Estados que apresentem menores restrigdes quanto a legislagdo ambiental.

Castells (2006) ressalta que houve singular alteragdo no trabalho, inserido no contexto
das novas cidades. Assim, a comunicagao eletronica e os sistemas de informagdes propiciam o
afastamento espacial e de fungdes rotineiras. Desse modo, o trabalho em casa, o trabalho on
line em casa ¢ o trabalho complementar em casa (como desdobramento do escritorio
tradicional) ensejam o surgimento da cidade informacional, como resultado de uma sociedade
baseada no conhecimento, um processo baseado no predominio do espago de fluxos.

No sistema proposto por Castells (sociedade de fluxos), as megacidades sdao assim
reconhecidas, ndo pelo seu tamanho espacial, mas pela capacidade de articular a economia
global, ligar as redes informacionais e assim concentrar o poder mundial. Castells (2006, p.

470), discorre sobre o tema, ao refletir:

“Dessa forma, o fenomeno da cidade global ndo pode ser reduzido a alguns
nucleos urbanos no topo da hierarquia. E um processo que conecta servicos
avancados, centros produtores e mercados em rede global com intensidade
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diferente e em diferente escala, dependendo da relativa importancia das
atividades localizadas em cada area vis-a-vis a rede global. Em cada pais a
arquitetura de formacg@o de redes reproduz-se em centros locais e regionais,
de forma que o sistema todo fique interconectado em ambito global. Os
territérios em torno desses nds desempenham uma fungdo cada vez mais
subordinada, as vezes, perdendo a importancia (ou até mesmo a fungdo).”

A construgdo teorica de Castells, contida em “A Sociedade em rede” pode ser

resumida na afirmacdo de que (Castells, 2006, p. 501):

nossa sociedade esta construida em torno de fluxos: fluxos de capital, fluxos
de informagdo, fluxos de tecnologia, fluxos de interagdo organizacional,
fluxos de imagens, sons e simbolos. Tais simbolos ndo sdo apenas um
elemento da organizagdo social, pois, em verdade, sdo a expressdo dos
processos que dominam nossa vida econdmica, politica e simbolica. (...)
Assim, o espago de fluxos ¢ a organizacdo material das praticas sociais de
tempo compartilhado que funcionam por meio de fluxos.

Por esse prisma os lugares ndo desaparecem, mas sua logica e seu significado sdo
reinventados, em decorréncia da superposi¢ao de espaco de fluxos e de lugares.

Santos (2006, p. 15) resume a questdo do surgimento de novos paradigmas quanto ao
territorio, ao reconhecer que “vivemos com uma nog¢ao de territorio herdada da Modernidade
incompleta e do seu legado de conceitos puros, tantas vezes atravessando os séculos
praticamente intocados”. Contudo, adverte o geodgrafo, passamos por um processo que
envolve o bindmio globalizagdo/fragmentacdo, que por vezes ¢ identificado com
desterritorializa¢do.**Para Andrade (2006), o conceito de territorio ndo deve ser confundido
com o de espago ou de lugar, estando muito ligado ao de dominio ou de gestdo de uma
determinada area. Desse modo, ¢ preciso ligar sempre a idéia de territorio a idéia de poder.

Santos (2006) destaca a mudanca paradigmatica da relagdo entre territorio e Estado
formada na atualidade. Para ele, a nocdo de territorio que, como ja referido, foi herdada da
Modernidade, estabeleceu como marco significativo a constru¢cdo do Estado-Nagdo. Hoje, a

nocao de territorio € relativizado. Dessa forma, “quando vivemos uma dialética do mundo

* Ver mais quanto a desterritorializagdo em Pedro P. Geiger (“Des-territorializacdo e espacializa¢do) e Gervasio
Rodrigues Neves (Territorialidade, desterritorialidade, novas territorialidades), ambos in Milton Santos, Maria
Adélia de Souza e Maria Laura Silveira (org.), Territério, Globalizagdo e Fragmentacdo, Sao Paulo: HUCITEC,
2006.
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concreto, evoluimos da nog¢ao, tornada antiga, de Estado Territorial para a nogao p6s-moderna
de transnacionaliza¢do do territorio” (Santos, 2006, p. 15). Nesse passo, ganha importancia o
papel da comunicagdo, como instrumento de elo entre as diversas redes (Castells, 2006),
compondo o0 novo cenario econdémico e politico mundial.

O novo papel da cidade em um contexto globalizado foi sintetizado com propriedade

por Santos (2006, p 17), ao resumir:

Afirma-se, ainda mais, a dialética no territorio e, ousaria dizer, a dialética do
territério ja que usado o territério ¢ humano, podendo, desse modo,
comportar uma dialética. Essa dialética se afirma mediante um controle
“local” da parcela “técnica” da producdo e um controle remoto da parcela
politica da producdo. A parcela técnica da producdo permite que as cidades
locais ou regionais tenham um certo controle sobre a por¢do de territorio que
as rodeia. Este comando se baseia na configuragdo técnica do territorio, em
que sua densidade técnica e, também, de alguma forma, na sua densidade
funcional a que podemos igualmente chamar de densidade informacional. J&
o controle distante, localmente realizado sobre a parcela politica da
producdo, ¢ feito por cidades mundiais e os seus “relais” nos territorios
diversos.

A questdo do exercicio do poder no territorio e as repercussdes decorrentes do
processo de globalizacdo nos remetem a discussdo relacionada ao exercicio do poder nas
diversas escalas, ou seja: nos ambitos global, nacional e local. Vainer (1986), no ensaio
denominado “As escalas do poder e o poder das escalas: o que pode o poder local?”, aborda
questoes relacionadas as escalas da agdo politica e as oposi¢des: local/regional e
nacional/global. O tema pertinente as escalas da acgdo politica vem sendo alvo de
debateintelectual e politico sob o signo de categorias que remetem as escalas espaciais:
globalizacdo, blocos regionais, desenvolvimento local, dissolucdo das fronteiras nacionais,
identidades locais, etc.

No mesmo sentido, Vainer, (1986) ressalta que no inicio do séc. XX se estabeleceu a

oposicdo entre as escalas nacional einternacionale que hoje essa oposi¢ao foi transportada
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para a relacdo entre olocal e oglobal. Nesse diapasdo, se pergunta: Qual a escala pertinente
(prioritaria) para a analise econdmica e social e para a acdo politica eficaz?

Desse modo, diferentes escalas sdo apresentadas como possiveis espagos privilegiados
para o exercicio da agdo politica: escala global, nacional e local.

A preferéncia pela Escala Global: Propdem a existéncia (ou emergéncia) de uma
sociedade civil globalizada, no ambito da qual se caberia construir e fortalecer a cidadania
global. Parte do pressuposto de que, nos diversos campos tedricos poucos questionam a
existéncia de um processo de globalizagdo ou mundializagdo, entendida assim como um
fendomeno inexoravel e reversivel. Por esse entendimento ¢ necessario responder ao mercado
global através da constituicdo da arena politica mais apta. Apesar de variaveis, os globalistas
convergem para o reconhecimento de que o estado nacional é cada vez mais impotente para
fazer frente aos desafios colocados pelas realidades politicas, econdmicas, sociais, culturais e
ambientais, visando o estabelecimento de uma cidadania global.

Os que fazem preferéncia pela Escala Local, apostam nas identidades locais, visando
engajar as cidades e os lugares na competicao global. Por esse prisma, os governos locais
estariam em melhores condigdes de atrair empresas e promover sua competitividade, além de
oferecer base historica e cultural para a integracdo do individuo. Vainer (1986, p.17) destaca
essa perspectiva ao ressaltar que, em outros termos “o governo local teria extraordinaria
capacidade de cumprir de maneira vantajosa as tradicionais fungdes que sempre foram as dos
Estados nacionais, quais sejam: a fung¢@o de acumulagdo e a funcdo de legitimagao”.

Por certo que a perspectiva localista se destaca pela importancia estratégica do local
como centro de gestdo do global, no novo sistema técnico-econdomico em trés ambitos:
produtividade e competitividade econdmica, integragdo sociocultural e representagdo e gestao
politica. Contudo, ndo ¢é possivel deixar de reconhecer significativo problema teorico,

pertinente a uma defini¢do de fundo: O que € o local? A idéia de local ndo ¢ auto-explicativa,
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sendo necessario discutir o que ¢ o “local”, para averiguar a afirma¢do de que € necessaria a
proeminéncia da agdo do poder local nos mais diferentes contextos socioterritoriais.

A “solucdo” adotada por organismos de planejamento é em verdade uma adaptagdo
que ndo resolve conceitualmente a questdo, porém parte de um pressuposto fatico e
principalmente operacional, sendo em verdade uma solu¢do problematica na oportuna
conceituagdo de Vainer (1986, p. 19), pois remete para o conceito de “regido de planejamento,
este entendido como o local que adquire a conotacdo de alvo socioterritorial das agdes e passa
entdo a ser definido pelo proprio desenvolvimento local integrado e sustentavel”.

Do mesmo modo que a perspectiva globalista — existéncia de inimeras varaveis — a
perspectiva localista igualmente converge para a rejeicdo da escala nacional e do Estado
nacional como campo e ator predominante da agdo politica. Por esse entendimento o combate
ao movimento do capital global na escala nacional ¢ inadequado, apesar de existirem posi¢des
neolocalistas mais matizadas que reconhecem que o Estado Nacional devera preservar
algumas prerrogativas visando impedir uma excessiva fragmentacdo que enverede para os
tribalismos e fundamentalismos (Vainer, 1986).

Em suma, conclui Vainer (1986, p. 21) “Globalistas de todos os matizes, neo-
internacionalistas mais ou menos radicais, neolocalistas patridticos e competitivos,
comunalistas autogestionarios, pois, reencontram-se no combate ao Estado nacional”

Os nacionalistas, por sua vez, no tocante a preferéncia para a agao politica, entendem
que a escala nacional ¢é privilegiada, como resisténcia, ja que defendem a centralidade da
escala nacional como tUnica capaz de propiciar resisténcia efetiva ao processo de dissolucao
das soberanias e dissolu¢do cultural apontada pela globalizagdo. Para eles a rejeigdo da escala
nacional (globalistas e localistas) implica em fazer o jogo da globalizagao.

Se a perspectiva dos globalistas aponta a esfera local como privilegiada para o

combate aos efeitos econdmicos, sociais e culturais excludentes da globalizacdo, a oOtica
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nacional por vezes peca por nacionalismos que encobrem projetos nacionais
desenvolvimentistas.

A questdo basica, apds a constatagdo da existéncia de trés escalas de poder ¢
justamente perceber em que escala ou escalas se constrdi a cidadania.

Para os globalistas, o projeto de cidadania global sera resultado de um processo de
democratizagdo das agencias multilaterais e internacionais, hoje dominadas pelos Estados
Nacionais. Por sua vez, os nacionalistas invocam o conceito tradicional de cidadania referido
ao Estado Nacional, para desqualificar o projeto de cidadania global. J4 para os localistas
olocal ¢ a escala mais apropriada para o exercicio da cidadania, pela mera constatagdo de que,
o cidadaoviveno local.Assim, cidadania ¢ identificada com o lugar e a esfera local ¢
privilegiada, pois as vinculagdes culturais e sociais sdo ressaltadas no ambito local, onde o
individuo vive, trabalha e se relaciona socialmente.

Vainer entende que a ado¢dao de uma unica escala (seja ela qual for) restringe a agao

politica e por isso propde uma analise ou intervengao transescalar, pois para ele (1986, p. 24)

...eu vivo cotidianamente no mundo e no meu local, no meu municipio, na
minha cidade e no meu pais. A idéia de que o cotidiano seja feito de relagdes
primarias ¢ completamente anacrénica, produzindo uma imagem
absolutamente ideologica da esfera local, como se esta constituisse segmento
societario em que ainda predominam relagdes comunitarias. (...) Igualmente
miticas, entretanto, parece ser a imagem de um mundo social feito a imagem
das formas mais abstratas de capital, puro fluxo de informagdes, em que
todas as relagdes entre escalas e agentes concretos, coletivos e individuais,
estivessem transcendidas, quando ndo simplesmente em dissolug@o.

Assim, escala ¢ ao mesmo tempo o resultado e a conseqiiéncia da luta social pelo
poder e pelo controle (as escalas ndo estdo dadas, mas sdo elas mesmas objeto de confronto e
também das prioridades, pois a constru¢do da escala é um projeto social) e escolher uma
escala é também escolher um determinado sujeito, quanto um determinado modo e campo de

confrontagao.
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Desse modo, acidade ndo ¢ apenas uma reproducao, localizada e reduzida, da estrutura
social, ¢ também um complexo de relagdes sociais e econdmicas, mas também de poder.A
cidade contribui para configurar a estrutura social (ndo apenas é um reflexo dela, um recorte
da sociedade), pois a cidade além de herdar desigualdade as aprofunda, inclusive pela estreita
relacdo entre o poder econdmico e o poder politico.

A consolidac¢ao do poder local como importante mecanismo para o estabelecimento da
democracia ¢ ressaltada por Dias (2010, p. 335) especialmente quando confrontado com o

processo de globalizagdo. Assim, discorre:

Se considerarmos que o ambito municipal é o espago que os cidaddos podem
consolidar espacos de debate, de didlogo com os poderes publicos, podemos
concluir que a democracia ¢ regime politico sem o qual os poderes publicos
municipais ndo poderdo enfrentar os desafios enfrentados pela globalizagdo.
Em outras palavras, os poderes publicos municipais s6 poderdo ser
considerados legitimos se conseguirem dentro do processo decisorio
democratico, atender as expectativas da populagdo e enfrentar os desafios e
as complexidades, frutos da globalizagdo, que se refletem nos espagos sob a
forma de crises, problemas e grandes conflitos.

Se a cidade ¢ um complexo de relagdes sociais € a0 mesmo tempo agente e reflexo de
uma realidade social, é natural que a mesma reproduza e gere desigualdades e exclusdes. Dai
emerge a necessidade de destacar o papel do poder local. Contudo, ndo ¢ possivel
desconhecer a relevancia do cenario global, para que ndo se transfira ao poder local a total
responsabilidade — e possiveis solugdes — para a reducdo das desigualdades. Nesse ponto,
Maricato (2001) adverte para a existéncia de limitagdes ao poder local, especialmente quanto
ao planejamento urbanistico, representado pelas decisdes do consenso de Washington™. A
saber, o plano edificado versava sobre vasto campo macroecondmico envolvendo disciplina

fiscal, racionalizacdo dos gastos publicos, reforma tributaria, liberalizagdo financeira, regime

> O que se convencionou denominar “Consenso de Washington” é um conjunto de medidas — composto por dez
regras basicas — formulado em novembro de 1989 por economistas de instituigdes financeiras baseadas em
Washington, como o Fundo Monetario Internacional, o Banco Mundial ¢ Departamento de Tesouro dos Estados
Unidos, fundamentadas em um texto do economista John Williamson do Internacional Instituto for Economy e
que se tornou a politica oficial do FMI em 1990, quando passou a ser “receitado” para promover o chamado
ajustamento macroecondmico dos paises em desenvolvimento que entdo se encontravam em dificuldades.
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cambial, liberagdo comercial, investimento direto estrangeiro, privatizacdo ¢ inumeras formas
de desregulamentagdo econdmica e comercial, dentre outras. Nesse sentido, explica Maricato

(2001, p. 54)

No nivel local o “plano estratégico” ja mencionado, cumpre um mesmo
papel de desregular, privatizar, fragmentar e dar ao mercado um espago
absoluto. Ele incorpora a nog¢do de cidade/universo auténomo, a qual
necessita instrumentar-se para competir com as demais na disputa por
investimentos (...) A cidade como ator politico deve agir corporativamente
com esse fim (leia-se, minimizando os conflitos internos) para sobreviver e
vencer. Trata-se da “cidade corporativa” ou da “cidade patria” que cobra o
esfor¢o e o consenso de todos em torno dessa visdo generalizante de futuro.
Para tanto ela deve preparar-se e apresentar alguns servigos e equipamentos
exigidos em todas as cidades globais, tais como hotéis cinco estrelas, centros
de convengdes, pdlos de pesquisa tecnoldgica, aeroportos internacionais,
mega-projetos culturais, etc., para vender-se com competéncia. Trata-se
agora da “cidade mercadoria (deve vender-se) e da “cidade-empresa” (que
deve ser gerenciada como uma empresa privada competente).

As limitacdes estabelecidas ao alcance do poder local, ndo sdo exclusividade do
cenario global, mas também resultam da peculiar situagdo da cidade quanto reprodutora e
causadora de exclusdo social, que envolve a luta pela obtencao por parte do Estado, quanto a
oferta de emprego, educacdo, saude e saneamento, demandas que ultrapassam a mera esfera
local e que perfazem competéncias pertinentes a propria estrutura do Estado nacional.

A propria importancia dos movimentos associativos no plano local, vem sendo
ressaltado inclusive pelos organismos internacionais e intergovernamentais, pois 0S mesmos
entenderam que “ndo podem desconhecer ou minimizar esse tecido associativo e buscam sua
colaboragdo, seja para tornar seus projetos mais eficazes, seja para legitimar certas politicas.”
(Teixeira, 2002, p. 54). Dito de outra forma, os governos locais marginalizados no campo
internacional, comec¢am a ser ouvidos, bem como, as autoridades locais também esperam tirar
proveito da globalizagdo, tendo em vista o papel estratégico que as cidades passaram a

desempenhar na atragdo de investimentos.
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Grazia e Queiroz (2001) ressaltam a evolugdo histérica do poder local nas tltimas
décadas, no ambito brasileiro. Para eles o fortalecimento do poder local se origina na década
de 1960, quando a sociedade brasileira pugnava por reformas politicas e sociais. Contudo, foi
com base nas conquistas estabelecidas na Constituicao de 1988 que o poder local se fortaleceu
e ganhou contornos de participagdo politica. As conquistas materializadas na Constituicao
Federal de 1988 tiveram como antecedentes as propostas oriundas do Movimento Nacional de
Reforma Urbana, coordenado pelo Férum Nacional de Reforma Urbana - FNRU (Grazia e
Queiroz, 2001), que propunha a luta pelo direito a cidade, pela funcdo social da propriedade,
pela gestdo democratica e pela implementacdo de instrumentos juridicos, urbanisticos e
politicos visando alcangar a intervengdo no processo de concentragdo de renda nas cidades,
universalizagdo de acesso aos bens e servigos urbanos.

Importa ressaltar (Grazia e Queiroz, 2001) que o FNRU propunha como estratégia
politica fortalecer a gestdo democratica das cidades visando disseminar novos formatos de
governabilidade que levem em conta os interesses dos excluidos, a partir de novos
instrumentos institucionais de conquista de canais de participagdo popular na gestdo publica.

Desse modo, ressaltam Grazia e Queiroz (2001, p. 65), com explicita referencia a Castells

O poder local é, entdo, considerado o espago privilegiado para a mobilizagdo
e politizacdo da sociedade, além de eleito por partidos politicos de oposi¢ao
e pela producdo académica como lugar prioritdrio para construir e
experimentar a democratizagdo da esfera local por meio de novas formas de
governar em didlogo/negociagdo com a populacdo. Essa visdo ¢ reforcada
por Castells: “O municipio ¢ um dos 6rgaos e o nivel inferior do aparelho do
Estado...¢ a forma mais descentralizada do Estado democratico...é o 6rgio
mais permeavel para uma representagdo politica as classes dominadas, num
contexto de hegemonia da burguesia..Foi essa permeabilidade que,
apropriada pelas esquerdas, deu a politica municipal seu carater de

vanguarda”..
Seporumlado nao ¢ possivel dissociar o poder local das influencias da conjuntura
global, por outro ndo se deve minimizar a existéncia de um poder das cidades envolto no

sistema de globalizagdo (como resisténcia ou como tentativa de inser¢ao) que emerge de um
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quadro de globalizagdo. Contudo, a experi€éncia mostra a necessidade dos atores sociais
assumirem novas fung¢des, compativeis como essa nova ordem, visando tornar as cidades
ambientalmente e socialmente sustentaveis, com novas formas de gestdo de espago e
ampliacdo da participagdo como eixos prioritarios dessa estratégia. Nesse sentido, Grazia,

Santos e Motta (2001, p. 116), lecionam:

Para uma gestdo democratica do espago urbano, orientada pelo paradigma da
sustentabilidade, sdo necessarios que todos os atores sociais assumam novas
fungdes, assim como, estas sejam desempenhadas em todos os niveis da
administragdo federativa. Dos governos, espera-se o resgate das fungdes
sociais do Estado. Das empresas espera-se maior comprometimento social ao
substituir formas tradicionais de valorizar o espago por outras baseadas na
sustentabilidade. Da populacdo espera-se que ocupe todos os postos e
posi¢des onde possa defender seus interesses de classe social, categoria
ocupacional ou organiza¢do comunitaria, avangando assim em direcdo a uma
conjuntura quando a participacdo serd menos influenciada pelas diferencas
de renda, raga e cor, educagdo, etc.

3.1 PODER LOCAL: O PERFIL POLITICO E JURIDICO DO MUNICIPIO BRASILEIRO

A Unido Federal mais os Estados—membros, o Distrito Federal e os Municipios
compdem a Republica Federativa do Brasil, ou seja: o Estado Federal, o Brasil. A Unido,
segundo Silva (2009, p. 430) “se constitui pela congregacdo das comunidades regionais que
vém a ser os Estados-membros. Entdo, quando se fala da Federagdo se refere a Unido dos
Estados. No caso brasileiro, seria a unido dos Estados, Distrito Federal e Municipios”. Por
isso se diz Unido Federal

O conceito de autonomia federativa pressupde entes politicos distintos, convivendo
numa mesma base territorial, e todos eles capazes de estabelecer comandos normativos.
Assim, em decorréncia da complexidade do Estado Federal, torna-se latente a necessidade de
o pacto celebrado para a sua constitui¢do prever aos integrantes da Federagdo a reparticao de
suas competéncias, pois, se isto ndo ocorresse teriamos constantes conflitos de competéncias

entre os tais entes.Conforme o pensamento de Silva (2009, p. 417), “A autonomia das
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entidades federativas pressupde a repartigdo de competéncias para o exercicio e
desenvolvimento de sua atividade normativa. Esta distribuicdo constitucional de poderes ¢ o
ponto nuclear da nog¢do de Estado Federal”.

O sistema federativo brasileiro padece de graves problemas que envolvem as
competéncias dos entes federativos e suas atribuigdes no tocante a prestacdo dos servigos
publicos essenciais e relevantes. Importa ressaltar, que o federalismo brasileiro deriva de um
sistema unitario, ou seja: o Estado unitario criado com a Constituigdo do Império de 1824, ao
contrario do federalismo norte-americano que deriva de um sistema confederativo, com a
independéncia dos Estados agregados po6s- independéncia. Essa trajetdria historica, por certo,
induz a uma centralizacdo contra a qual o constituinte de 1988 se insurge, ao proclamar a
autonomia dos entes federativos, dentre os quais, 0 municipio que passa a ter papel relevante
no sistema.

No tocante a problematica da reparticdo de competéncias, Grotti (1997, p. 18) alerta

que

A Constituigdo de 1988 inclinou-se por opgdo de género e, embora tenha
contribuido para a consolidacdo do processo de democratiza¢do do Pais, sob
o angulo da reparti¢do dos poderes ndo conseguiu encontrar o equilibrio nas
relagdes federativas, pois persiste uma excessiva concentracao de poderes na
Unido, pouco restando para os Estados no que se refere a sua capacidade
legislativa, continuando seus poderes remanescentes esvaziados no contetido
e no significado pratico. A nossa lei maior fortaleceu financeiramente os
Estados ¢ Municipios, mas ndo conseguiu dar organicidade a um processo de
descentralizagdo que precisa atender a um pais de vasta extensdo territorial e
marcado por extremas diversidades. Ou seja, ndo definiu com transparéncia e
clareza as novas regras do jogo, que garantam a cada parceiro autonomia e
responsabilidade, e ao pais em seu conjunto, eficiéncia e integragao.

Vale salientar que o federalismo, no caso brasileiro, mais do que uma técnica de

reparticdo de competéncias ¢ um federalismo politico (técnica de exercicio de poder),
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decorrente de um principio constitucional. Dessa forma, o federalismo ¢ pressuposto, toda vez
que se tenha que interpretar normas que disciplinam as relagdes de poder.

A Carta Constitucional de 1988% estabeleceu um novo modelo federativo, mediante
um complexo sistema de reparti¢do de competéncias, onde se destaca o papel do municipio na
condi¢do de ente federativo, discrepando do modelo adotado por Constituicdes anteriores. A
saber, o art. 1° dispde que a Federacdo brasileira ¢ composta pela unido indissolivel dos
Estados, Municipios e do Distrito Federal. Ja a Constituicdo de 1937 estabelecia que o Estado
Federal era composto pela unido indissolivel dos Estados, Distrito Federal e territorios (art.
3°). A Constituicao de 1946 (§ 1°, do art. 1°) afirmava que a “Unido compreende além dos
Estados, o Distrito Federal e os territorios”.

Contudo, sdo os artigos 18, 29 e 30 da Constituicdo de 1988 que estabeleceram o novo
perfil do municipio no contexto federativo. Notadamente, o art. 18, ao estabelecer a
autonomia municipal, inseriu o ente municipal na organizagdo politico-administrativa da

Republica, complementado pela determinagdo de que cada Municipio reger-se-4 por lei

% A trajetoria histérica do municipio guarda relagdo com a historia politica e institucional de Portugal. Adriana
Maurano na obra “O Poder Legislativo Municipal, refazendo a trajetdria histérica do Municipio, destaca a
relagdo entre o municipio brasileiro ¢ a formagao do Estado Portugués: “A permanente alianca entre plebe e o
Monarca, foi uma caracteristica marcante na Monarquia Portuguesa ¢ fez com que a nobreza feudal jamais
conseguisse se firmar politicamente, propiciando a criagdo de Municipios — cidades e vilas — que se constituiram
na base do poder dominante ¢ deram ensejo na participacdo popular nos negocios do Reino” (2008, p. 59).
Assim, Portugal transportou para o Brasil o municipio com atribui¢des politicas, administrativas e judiciais,
tendo como arcabouco juridico as Ordenagdes Manuelinas, Afonsinas e Filipinas, estas ultimas a partir de 1603.
Com a independéncia e a ado¢ao de forma de Estado unitario, sem espago para o fortalecimento do poder local
(a reforma fatal se d4 com a edi¢do da Lei Imperial de 1828, conhecida como Regimento das Camaras, que
apesar de organizar a movimentagao das Camaras, retirou das mesmas as atribui¢des judiciarias e lhes reduziu os
demais poderes). Com a Republica, a Constituicdo de 1891 dedicou apenas um artigo ao Municipio, guardando a
autonomia do Municipio “em tudo quanto respeito ao seu peculiar interesse”, disposigdo, alids, que ndo se
estabeleceu na pratica. Por sua vez, a Constituicdo de 1934 foi um verdadeiro marco na historia do
Municipalismo, pois, além de reconhecer a autonomia municipal como principio constitucional da Unido(art. 12,
V, c/c art. 7°, 1, d) discriminou rendas proprias aos Municipios, bem como, deu-lhes competéncia especifica para
decretar seus impostos, taxas e normas para arrecadagdo e aplicagdo de suas rendas. Em contrapartida a forte
centralizagdo estabelecida pela Constituigdo de 1937, retirou a autonomia entdo alcangada pelos municipios,
inclusive pela auséncia de representacdo local para subsidiar os governos municipais nomeados. Retomando a
linha da autonomia municipal a Constituicdo de 1946 atribuiu competéncia tributaria ao ente federativo,
atribuindo novas fontes de receitas ao Municipio e destinando percentuais das receitas federais. A Constitui¢do
de 1967 (e a Emenda de 1969) voltou a centralizar o poder com clara reducdo dos poderes dos Estados e
Municipios, pois, embora assegurasse a autonomia municipal, na pratica, a disposi¢do era contrariada pela
hipotese de intervencdo nos municipios (art. 15, § 3° e), no caso da pratica de “atos subversivos ou de
corrupg¢do. No mais, houve reducdo de receitas pela nova estrutura tributaria.
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organica (art. 29, caput) e que compete aos Municipios legislar sobre assuntos de interesse
local, instituir e arrecadar os tributos de sua competéncia (art. 30 e incisos).

A autonomia preconizada pelo art. 18 da Constituicdo Federal ¢ complementada pela
autonomia financeira, preconizada pelos arts. 145 e 156, podendo instituir impostos ¢ taxas.
No mesmo sentido, o art. 158, ao estabelecer a reparti¢ao das receitas tributarias, aquinhoou
0s municipios com percentuais necessarios ao seu funcionamento e¢ a prestagdo de seus
servigos publicos.

A Constituigdo, igualmente, ao restaurar a autonomia do municipio, elencou inumeros
dispositivos que reforcam o poder local como /dcus privilegiado para o exercicio da
democracia participativa. Assim, como enumerou Ponte Neto (2008), a Carta de 1988 previu
a participacdo da sociedade na gerencia das a¢des municipais, através dos artigos 198, III;
206, VI, 204, 11, 227, § 1°; 230; 231, § 3°; 10; 29, XII ¢ 14, II1.

Pelo exposto, a Constituicao de 1988 elevou o Municipio a componente da Federagao,
uma vez que sua existéncia estd prevista como necessaria e tem autonomia estabelecida,
apesar de existirem posi¢des doutrinarias contrarias a esse entendimento.’’Dentre o0s
principais argumentos utilizados por aqueles que ndo acreditam no Municipio como ente
federativo estd a auséncia de representacdo do Municipio na federa¢do e a impossibilidade de
intervengdo federal (Maurano, 2008).

A favor do reconhecimento do Municipio como ente federado, Sundfeld (1990)
conceitua que o mesmo ¢ pessoa juridico-constitucional, integrante necessaria da Federacao

brasileira ¢ dotada de isdbnomia em relacdo aos demais entes da Federagdo, com capacidade

37, José Afonso da Silva entende que a inclusdo do Municipio no rol dos entres federativos foi um equivoco, pois
assim se manifesta: “A Constituigdo consagrou a tese daqueles que sustentavam que o Municipio brasileiro é
entidade de terceiro grau, integrante e necessaria para o nosso sistema federativo. Data vénia, essa ¢ uma tese
equivocada, que parte de premissas que ndo podem levar a conclusdo pretendida. Ndo é porque uma entidade
territorial tenha autonomia politico-constitucional que necessariamente integre o conceito de entidade federativa.
Nem o Municipio ¢ essencial ao conceito de federagdo brasileira. Nao existe federacdo de municipios. Existe
federagdo de Estados. Esses é que sdo essenciais ao conceito de qualquer federag@o. (...) Dizer que a Republica
Federativa do Brasil ¢ formada pela unido indissolivel dos Municipios ¢ algo sem sentido (Curso de direito
constitucional positivo. Sdo Paulo: Malheiros, 2003, p. 472-473).
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para a sua auto-organizacio, titular de competéncias legislativas e administrativas proprias,
conforme referido pela Constitui¢do, para a realizacdo de interesses locais e dos objetivos
fundamentais da Republica.

Com propriedade, Maurano (2008, p.75) ressalta que a Constituigdo Federal nao
apenas destacou a participacdo do Municipio como ente federado, como também reconheceu

sua autonomia, que a seu ver se edifica sobre quatro capacidades bésicas:

1) capacidade de auto-organizagdo — poder de se auto-organizar mediante
documento proprio, qual seja, a Lei Orgélnica, e ndo mais através de
documento editado pelos Estados-membros, que produziam uma tnica lei de
organizagao para todos os municipios que estivessem dentro de seus limites
territoriais; 2) capacidade de auto-governo — poder de dispor sobre seus
poderes Legislativo e Executivo; 3) capacidade de autolegislagdo — poder
para editar suas proprias normas juridicas, dentro das competéncias
conferidas pela Constituicdo; ¢ 4) capacidade de auto-administragdo —
competéncia para administrar seus interesses.

Em verdade a configuragdo juridico-politica do municipio brasileiro é sui generis,
existindo clara margem para o exercicio do poder local, baseado em um sistema de
competéncias (legislativas, administrativas e tributérias), que ddo ao Municipio um aspecto
singular e atipico, como verdadeiro integrante da Federagdo Brasileira. Essa condi¢do ¢
materializada no tratamento paritario dado pela Constituicdo de 1988, em relagdo aos demais
entes federativos, ex vi do art. 19, III que proibe a criagdo de preferéncias entre as pessoas
politicas e impede a institui¢do de impostos sobre o patrimonio, renda ou servigos uma das
outras (art. 150, VI), além do que, o art. 151 ao determinar as vedac¢des da Unido, ndo
estabeleceu diferencas entre Estados e Municipios (Maurano, 2008).

Sundfeld (1990) ressalta que sob o aspecto juridico, a Unido, Estados e Municipios sao
iguais, pois t€ém niveis de competéncias proprias extraidas diretamente da Constitui¢do. Além
do mais, o Municipio (assim como os demais entes federativos) ndo pode ser extinto sem que
se descaracterize a federagdo brasileira, inclusive sendo vedada a apresentagdo de emenda

constitucional (art. 60, § 4°, I da Constituicao Federal).
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O poder politico local, no caso brasileiro, com a configura¢do politico-juridica do
Municipio, decorre assim de principio constitucional, com autonomia politica e atribui¢des
proprias. Tal autonomia se encontra assegurada pelas capacidades de autogoverno, auto-

organizagdo, autolegislacdo e auto-administracao.

3.2 FORMAS DE PARTICIPACAO NO PODER LOCAL

A democracia contemporanea utiliza inimeros instrumentos de participagdo direta,
constituindo a chamada democracia semidireta. Assim, conforme destaca Silva (2009), o
principio participativo caracteriza-se pela participacdo direta e pessoal da cidadania na
formagao dos atos de governo

A legislacdo brasileira apresenta inumeros instrumentos que possibilitam a
participagdo popular no processo de decisdo do poder local, tomando como referéncia a
unidade politica territorial brasileira pertinente aos municipios. Esses instrumentos permitem
ainda a participagdo na formulacdo, execucao e acompanhamento das politicas publicas.

Alguns instrumentos participativos constam expressamente no texto constitucional,
enquanto outros dela derivam e outros estdo dispersos na legislagdo infraconstitucional, tudo
em consonancia com o disposto no Paragrafo Unico do art. 1°, que revela que o poder sera
exercido através de representantes ou diretamente, nos termos da Constituigao.

A democracia participativa se exerce mediante a iniciativa popular para projetos de lei,
o referendo popular, o plebiscito e a acdo popular, todos referidos diretamente na Constitui¢ao
Federal. Tais instrumentos, com aplicacao prevista na Constituigdo de 1988, dizem respeito a
participagdo popular no plano federal, com aplicagdo no ambito das demais esferas

federativas, ou seja: nao se referem com especificidade a atua¢ao popular no ambito local.
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O principio democratico previsto na Constitui¢do de 1988 se concretiza através de
garantias de participacdo direta e de representacdo popular. Os direitos que advém do
principio democratico encontram-se espalhados pelo texto constitucional, sendo que alguns
deles encontram-se no Titulo II, “Dos Direitos e Garantias Fundamentais”. Contudo, como ja
referido, o conteudo do principio democratico ndo se resume, aos direitos politicos,
expressamente elegidos a categoria de direitos fundamentais. As garantias constitucionais,
especialmente aquelas que permitem o exercicio da democracia direta, se encontram
difundidas em outros titulos da Constitui¢ao.

Para efeito de sistematizacao € possivel dividir os mecanismos de participagdo popular
previstos na Constituicdo em trés grandes grupos, pertinentes a participagdo do povo
noprocesso legislativo, através da participacdo na atividade administrativa e através da
fiscalizacdo das atividades estatais. Desse modo, podemos encontrar (identificando os direitos
¢ garantias procedimentais decorrentes do principio democratico) os seguintes dispositivos
constitucionais:a) Participa¢do no processo legislativo.- iniciativa popular — art. 14, III, c/c
art. 61, § 2° e art. 29, XIII;- referendo — art. 14, II, c/c art. 49, XV - plebiscito — art. 14, I;

- audiéncias publicas — art. 58, § 2° 11.b) Participagcdo na Administragdo e formagdo de
politicas publicas:- participagdo em o6rgados publicos e colegiados — art. 10, art. 194, VII, art.
198, III;- participacao na formagao das politicas publicas ¢ na administragao — art. 29, XII, art.
204, 11, art. 206, VI, 227, § 1°.c) Participagdo na fiscalizagdo e acesso a dados publicos:

- agdo popular — art. 5°, LXXIII; - fiscalizagdo — art. 29, § 3°, art. 31, § 3°, art. 37, § 3% I; -
denunciar - art. 58, § 2°, 1V, art. 74, § 2°, art. 37, § 3°, III; - acesso a dados publicos — art. 5°,
XXXIIL, art. 37, § 3°, I1.

No tocante ao exercicio do poder na esfera urbana propriamente dita, ¢ possivel
catalogar inimeros dispositivos constitucionais que se aplicam direta ou indiretamente a

cidade.
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Assim, como aplicagdo dos artigos 198, III; 206, VI; 204, 11, 227, § 1°; 230; 231, § 3°;
10; 29, XII e 14, III, podemos encontrar: a) Participagdo da comunidade sobre as agdes ¢
servigos publicos de satde; b) Participagdo da populacdo, por intermédio de organizacdes
representativas, na formagao de politicas e no controle de agcdes governamentais na area de
assisténcia social, em todos os niveis; ¢) Participacdo nos programas governamentais de
assisténcia integral a satde da crianga e do adolescente e demais direitos a sua integridade; d)
Participa¢do comunitaria do idoso; ¢) Exame e apreciacdo das contas dos municipios, postos a
disposicao durante sessenta dias, anualmente; f) Cooperagdo no planejamento municipal; g)
Participagdo nos colegiados dos oOrgdos publicos em que sejam objeto de discussdo e
deliberagdao os interesses profissionais dos trabalhadores e empregados; h) Elaboragdo de
iniciativa popular.

O estabelecimento de institutos que permitem a participagdo direta na populagdo nos
atos do Estado, aqui identificados como democracia semidireta por influencia da doutrina
européia, especialmente suica e francesa, guardam relacdo com o que os americanos chamam
de legislagdo direta (direct legilslation).

A rigor, os institutos que mais se destacam no tocante ao exercicio da democracia
semidireta, sdo o plebiscito, o referendo e a iniciativa popular para a apresentagdo de projetos
de lei ao Poder Legislativo, ou seja, institutos que se referem a participagdo popular no
processo legislativo.

No modelo hibrido de democracia anteriormente referido, o povo participa no
processo legislativo, indiretamente, uma vez que este ¢ protagonizado por seus representantes
eleitos, seja no Congresso Nacional (deputados federais e senadores), na Assembléia
Legislativa (deputados estaduais) ou nas Camaras municipais (vereadores). Contudo, a

Constitui¢ao de 1988 garante a participagdo direta de toda a sociedade no processo legislativo,
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nos trés ambitos federativos de poder, através dos mecanismos previstos nos art. 14, I, IT e II,
art. 29, XII, art. 49, XV, art. 58, § 2°, 11, e art. 61, § 2°.

Contudo, antes de discutir a natureza juridica de cada um desses instrumentos, convém
ressaltar a ambigiiidade semantica que afeta tais termos, tendo em vista que por vezes sdo
usados como se sindnimos fossem e, em outras oportunidades, sdo utilizados como espécies
de um género comum.

Plebiscito se origina do latim, pela jungdo de plebis e scitum, sendo que em sua
origem, ou seja, na Roma antiga, designava a decisdo soberana da plebe, expressa em votos.
Contudo, posteriormente, ao termo passou a ser utilizado para designar a formalidade para
legitimar os consules investidos no poder supremo, como Pompeu e César, dai advindo o
termo cesarismos plebiscitario. Ja referendo vem de ad referendum e origina-se, na pratica,
em certas localidades suicas, desde o século XV (como Valais e Grisons), tendo como
referencia consultas feitas a populagdo, para que se tornassem validas as votagdes nas
Assembléias cantonais (Benevides, 1996). Dessa referencia, o sentido da palavra referendo
passou a ser utilizado como sindnimo de consulta popular®®.

Hodiernamente, apesar de indefini¢des tedricas e semanticas®, € possivel afirmar que
tanto referendo como plebiscito sdo entendidos como modos de expressdo da opinido ou da
vontade dos cidaddos, em votacdo livre e secreta, em relacdo a uma medida que foi ou podera
vir a ser adotada pelos poderes constituidos, no plano nacional ou local.

Em verdade, o critério para a utilizacdo do referendo ou do plebiscito parece estar
ligado ndo meramente a excepcionalidade da matéria tratada, mas ao momento da consulta, ou

seja: antes ou ap6s a adogdo da adocdo da politica ou ato de governo.

8 Maria Vitoria de Mesquita Benevides, na obra “A cidadania ativa: referendo, blebiscito e iniciativa popular
(Sdo Paulo: Atica, 2006, p. 34), destaca que no sentido moderno, a ideia do referendo permanece associada a
Revolugdo Francesa e os debates entre os defensores da soberania popular, inspirada em Rousseau, e os
partidarios da soberania nacional — entendida como soberania parlamentar — segundo a formula de Sieyés.

¥ . Norberto Bobbio, em sua obra “O Futuro a Democracia” faz referencia apenas ao termo referendo, ndo
tratando do termo plebiscito, em consonancia com a doutrina italiana que ndo faz referencia a palvara, o mesmo
ocorrendo com varias Constitui¢des, dentre elas a da Espanha e Italia. De igual modo, a palavra referendo ¢
utilizada com mais énfase nos Estados Unidos.
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A Constituicdo de 1988 reforca a distingdo entre o plebiscito e o referendo ao
consagrar no art. 49, inciso XV, que cabe com exclusividade ao Congresso autorizar
referendo e convocar plebiscito, deixando subtendida a noc¢do de tempo em relagdo a
manifestagdo popular pertinente a matéria.

Nesse passo, Benevides (1996, p. 40) ressalta:

O que distingue, a meu ver, referendo e plebiscito é a natureza da questdo que
motiva a consulta popular — se normas juridicas ou qualquer outro tipo de
medida politica — e 0 momento da convocacdo. Quanto a natureza da questdo
em causa: o referendo concerne a normas legais ou constitucionais. Ja o
plebiscito concerne a qualquer tipo de questdo de interesse publico, nio
necessariamente de ordem normativa — inclusive politicas governamentais.
Quanto ao momento da convocagdo: o referendo ¢ convocado sempre apos a
edigdo dos atos normativos, seja para confirmar ou rejeitar normas legais ou
constitucionais em vigor. O plebiscito, ao contrario, significa, sempre, uma
manifestagdo popular sobre medidas futuras — referentes ou ndo a edicdo de
normas juridicas.

Por sua vez, Sgarbi (1999), a fim de diferenciar o referendo do plebiscitopropde uma
diferenciacdo objetiva, sendo queo referendo tem incidéncia sobre matérias de cunho
essencialmente normativo. Seu principal objetivo se circunscreve, portanto, na determinagao
da sorte da norma, latosensu, concretamente disposta, seja por proposi¢do, seja no seu plano
de vigéncia

Bonavides (2003, p. 288) — ao explicar a questdo — adverte para a importancia e
natureza da matéria a ser tratada, ao destacar que o plebiscito, ao contrario do referendo, “¢
circunscrito a leis. Seria um ato extraordinario e excepcional, tanto na ordem interna como
externa” Teria assim, por objeto, medidas politicas e matéria constitucional, que se referissem
a estrutura “essencial” do Estado.

Contudo, o critério temporal ganha destaque na doutrina nacional, inclusive pela

consonancia com a Constitui¢do Federal. Assim, Dallari (2009, p. 154) leciona que plebiscito
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“consiste numa consulta prévia a opinido popular. Dependendo do resultado do plebiscito ¢é
que se irdo adotar providencias legislativas, se necessario”.
Desse modo, a despeito dos demais entendimentos relacionados aos termos referendo

e plebiscito, ¢ possivel afirmar com escopo em Silva (2009, p. 142).

“o plebiscito é também uma consulta popular, semelhante ao referendo;
difere deste no fato de que visa a decidir previamente uma questio politica
ou institucional, antes de sua formulacdo legislativa, ao passo que o
referendo versa sobre aprovagdo de textos de projeto de lei ou de emenda
constitucional, ja aprovados; o referendo ratifica (confirma) ou rejeita o
projeto aprovado; o plebiscito autoriza a formulagdo da medida requerida;
alguma vez fala-se em referendo consultivo no sentido do plebiscito, o que
ndo ¢ correto.

Além do mais, no ambito nacional, as duvidas em relagdo a questdo foram
devidamente dissipadas com o advento da lei federal que regulamentou tais institutos. A
saber, a Lei Federal que regulamentou o art. 14, I, II e IIl da Constituicdo Federal, Lei n°
9.709, de 18 de novembro de 1998, conceituou o plebiscito e o referendo da seguinte forma
(Art. 2°): Plebiscito e referendo sdo consultas formuladas ao povo para que delibere sobre
matéria de acentuada relevancia, de natureza constitucional, legislativa ou administrativa. Do
mesmo modo, sentencia no paragrafo primeiro: O plebiscito ¢ convocado com anterioridade a
ato legislativo ou administrativo, cabendo ao povo, pelo voto, aprovar ou denegar o que lhe
tenha sido submetido. Ja no pardgrafo segundo discorre: O referendo é convocado com
posterioridade a ato legislativo ou administrativo, cumprindo ao povo a respectiva ratificagao
ou rejeicao.

Por sua vez, previsto no art. 14, II, o referendo constitui uma consulta popular de
cunho normativo, quando a proposi¢ao ou norma ja se encontra formulada. O referendo tera
como efeito a constitui¢do, revogacao, conservagao ou modificagdo da norma juridica posta

em deliberagdo. Este instituto possui maior utilizagdo no ambito internacional, sendo
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comumente usado nos Estados Unidos para deliberagdo em relagdo a assuntos de natureza
local, conforme nos adverte Benevides (1996, p. 41), ao ressaltar “que naquele pais o
referendo estadual existe em quase todos os Estados, sendo encaminhadas cerca de 10 mil
proposi¢des por ano, a maioria de nivel local (proposi¢des sdo as propostas iniciadas que nao
desembocam necessariamente em referendo)”. No mesmo sentido, Benevides (1996, p. 41),
afirma que “referendos tem sido realizados e, diversos paises europeus, apos decisdes do
Parlamento, como Suécia (1954, 1957 e 1980), Dinamarca e Noruega (1972), Irlanda (1972),
Austria (1978), dentre outros”.

A nosso ver, as decisdes exaradas em plebiscitos ¢ em referendos sdo vinculativas,
uma vez que representam o exercicio da soberania popular (art. 14, caput). A Constitui¢ao
ndo explicita os casos em que a consulta popular deve ser realizada, deixando para lei
ordinaria dispor sobre o assunto. A Lei n. 9.709/98 trouxe preceito genérico ao dispor que
serdo objeto de referendo e plebiscito as matérias de acentuada relevancia, de natureza
constitucional, legislativa ou administrativa. A redagao eleita pela lei deixa margem para uma
ampla utilizacdo dos referidos instrumentos. Nao obstante, ndo vincula o Parlamento a sua
convocacdo, que ocorrerda somente se algum dos legitimados no processo legislativo
(presidente, parlamentares e cidaddos, quando competentes) propuser a consulta popular,
cabendo aos parlamentares avaliarem a sua conveniéncia, tudo nos termos do art. 49, XV.

Por fim, resta referir como forma de participagdo direta no processo legislativo a
iniciativa popular para apresentagdo de projetos de lei, cujas disposigdes se encontram
inseridas na Constituicdo Federal, nos termos dos art. 14, III, ¢/c art. 61, § 2° e art. 29, XIII.

Nao obstante, a Constitui¢do, ao instituir a iniciativa popular como forma de
participagdo direta, criou em contrapartida mecanismos de dificil operacionaliza¢do no
encaminhamento de projetos de lei pela iniciativa popular, uma vez que prescreve que a

iniciativa popular pode ser exercida pela apresentagdo a Camara dos Deputados de projetode
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Lei subscrito por, no minimo, um por cento do eleitorado nacional, distribuido pelo menos
por cinco Estados, com ndo menos de trés décimos por cento dos eleitores de cada um deles
(art. 61, § 2°).

Se, no plano federal, a propositura de projeto por iniciativa popular ¢ tarefa de dificil
realizacdo, a questdo se apresenta no ambito do Parlamento local sob outra 6tica. A saber, as
especificidades atribuidas aos municipios, pertinentes ao reduzido espago geografico (quando
comparado aos planos Estadual e Federal), bem como, a reducdo dos coeficientes
populacionais, propiciam a possibilidade concreta da utilizagdo do mecanismo da iniciativa
popular no ambito da producio legislativa local, de forma mais apropriada.

No caso dos Municipios, a propositura popular de projeto de lei depende da
manifestagdo de pelo menos, cinco por cento do eleitorado, na forma do art. 29, XIII da
Constitui¢ao Federal. Nos Estados-membros, a iniciativa popular devera ser regulamentada
por lei (art. 27, § 4°).

A participagdo da populacdo na formulacdo das leis, contudo, ndo se restringe a
iniciativa popular, existindo mecanismos compativeis com a participagdo, no ambito do
proprio processo legislativo. Assim, a Constitui¢do prevé a prerrogativa das Comissoes
Parlamentares convocarem audi€ncias publicas (art. 58, § 2° II). Esta ¢ uma maneira
democratica das comissdes tematicas convocarem a sociedade civil para discutir temas cujas
matérias sejam de sua competéncia. As reunides podem ser realizadas nos trés ambitos
federativos, conforme as disposi¢cdes dos regimentos internos de cada Casa Legislativa e
propicia ndo s6 a possibilidade de intervencdo na confec¢do da lei, mais contribui para dar
legitimidade a politica publica que dai derive, com repercussdes na efetividade da acdo
estatal.

A realizagdo de audiéncias publicas perante o Poder Legislativo Federal encontra

previsao no Regimento Interno da Camara dos Deputados (Resolugdo n. 17/1989), na forma
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do art. 255, que dispde que cada Comissdao podera realizar reunido de audiéncia publica com
entidade da sociedade civil para instruir matéria legislativa em tramite, bem como para tratar
de assuntos de interesse publico relevante, atinentes a sua area de atuacdo, mediante proposta
de qualquer membro ou a pedido de entidade interessada.

A realizagdo da reunido publica, na forma do dispositivo citado, podera ser proposta
pelos membros da Comissdo, assim como, a pedido de entidades interessadas da sociedade
civil. Os membros da Comissdo Parlamentar devem garantir que participem dos debates tanto
defensores quanto opositores da matéria objeto da discussdo publica, assim como autoridades,
especialistas e demais pessoas interessadas.

A disposicao constitucional, contida no art. 58, § 2°, II, é de extrema importancia para
a concretude do principio democratico, uma vez que possibilita a interagdo, através do debate,
entre os membros do Poder Legislativo e os cidadaos, de forma a aproximar os detentores do

mandato representativo dos legitimos possuidores do poder.

3.3. O ESTATUTO DA CIDADE: CONSOLIDACAO DE UM NOVO MODELO DE
GESTAO

A Constituicdo Federal de 1988 ao tratar da politica urbana, nos termos dos arts. 182 ¢
183, estabeleceu as linhas gerais e diretrizes a serem executadas pelo Poder Publico
Municipal, visando ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir
o bem-estar de seus habitantes. Essas diretrizes constitucionais foram regulamentadas com o
advento da Lei n° 10.257, de 10 de julho de 2001, denominada “Estatuto da Cidade”, que
regulamentou os institutos referentes a politica urbana. Dessa forma, o Estatuto da Cidade, ao
regulamentar as diretrizes constitucionais referentes a matéria, deu densidade juridica aos

principios estatuidos como diretrizes gerais pelo legislador constituinte de 1988. Dentre as
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determinagdes contidas no Estatuto da Cidade, se encontra a necessidade da elaboracdo do
Plano Diretor, em cidades com mais de vinte mil habitantes, como instrumento basico da
politica de desenvolvimento e expansao urbana.

A Constituicdo Federal de 1988, através do art. 182, estabeleceu novo patamar para a
compreensdo da questdo wurbana, no Aambito juridico-politico, especialmente no
reconhecimento da fungdo social da propriedade urbana e, da necessidade da interferéncia da
populagdo no processo de planejamento urbano. Nesse sentido, conclui Fernandes (1998, p.

221):

A Constituicdo de 1988 reconheceu que o processo de tomada de decisdes
sobre questdes urbanas € certamente, um processo politico, o qual deve
definir os padroes e limites da exploracdo econdmica da propriedade. Pela
primeira vez, a populagdo foi considerada, até certo ponto, como um agente
politico, e por conseguinte, agora se espera que a mobilizagdo popular contra
os grupos econdmicos ocorra também dentro das esferas juridica e
institucional. Se o Estado foi confirmado como o promotor preferencial do
processo de crescimento urbano, também foi reconhecido como um novo
direito social — o direito ao planejamento urbano.

O Estatuto da Cidade teve como principais pontos, reafirmar a necessidade de um
planejamento urbano voltado para o combate a especulacdo imobiliaria, mediante uma
aplicagdo da fun¢do social da propriedade® e firmando a gestdo democratica da cidade como

essencial ao pleno desenvolvimento das fungdes por ela exercidas.

% Mauricio Balesdent Barreira, no tocante a fungdo social da cidade, destaca que a Constituigdo Federal ao
mesmo tempo em que inscreve o direito de propriedade entre os direitos e garantias fundamentais (art. 5°, XXII),
condiciona sua garantia ao cumprimento de uma fung¢fo social (art. 5°, XXIII), ratificando essa determinagdo ao
relacionar os principios da ordem econdmica (art. 170, II e III). Desse modo, leciona, “Estdo, pois, os conceitos
de propriedade e de fungdo social agora amalgamados, ndo se concebendo um sem o outro. A fun¢do social ndo
age, tal como os instrumentos urbanisticos, como elemento restritivo ou condicionador do livre exercicio dos trés
elementos que compdem a propriedade, quais sejam, uso gozo e disposi¢ao” (...) “Incide, sim, sobre sua propria
estrutura, qualificando-o, dando-lhe uma nova natureza intimamente vinculada ao Direito Publico, ao
cumprimento de objetivos que extrapolam os estritos limites dos direitos individuais. Tanto assim, que ja ndo
mais se admite a propriedade como mero instituto de direito civil, que remanesce nessa seara tdo somente as
relagdes civis a ela referentes. E nessa nova sistemética que a propriedade urbana ¢ disciplinada no texto
constitucional no capitulo referente a Politica Urbana (art. 182, § 2°), que explicita que a fungdo social dessa
espécie de propriedade coincide com a da propria cidade: a ordenagdo desta, conforme as diretrizes inscritas no
Plano Diretor. (Direito Urbanistico e o Municipio in Fernandes, Edésio. Direito Urbanistico e politica urbana
no Brasil. Belo Horizonte: Del Rey, 2001, p. 22).
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O Estatuto da Cidade, por certo, estabeleceu novo marco regulatério em relagdo a
organizacdo do espago urbano, conforme referido por Leal (2003), revelando que a nova
legislagdo vai ao encontro dos anseios da cidadania.

O ponto substancial pertinente ao Estatuto da Cidade diz respeito a adequacdo da
politica urbana aos principios mais gerais da Republica, estatuidos no Titulo Primeiro,
especialmente no tocante aos arts. 3° e 4°, que estabelecem “elementos vinculantes de
quaisquer politicas publicas ou privadas, todas obrigadas com a constru¢do de uma sociedade
justa, de garantir o desenvolvimento nacional, de erradicar a pobreza, de promover o bem de
todos” (Leal, 2003, p. 84).

O Estatuto da Cidade (Lei n® 10.275) prevé, em suas diretrizes gerais, para a
ordenagdo urbana, a gestdo democratica por meio da participagdo da populacdo e de
associacdes representativas dos varios segmentos da comunidade na formulagdo, execugdo e
acompanhamento de planos e projetos de desenvolvimento urbano (art. 2°, II), bem como,
cooperagao entre governos, a iniciativa privada e os demais setores da sociedade (art. 2°, III),
tudo em ateng@o aos interesses sociais. Nesse passo, estabelece a imposi¢ao de audiéncias do
Poder Publico Municipal ¢ da populacdo interessada nos processos de implantagdo de
empreendimentos ou atividades com efeitos potencialmente negativos, conforme referido no
inciso XIII. No mesmo sentido, ao se referir aos instrumentos da politica urbana no Cap. II,
estabelece o controle social, garantida a participagdo da comunidade, movimentos e entidades
da sociedade civil, quando tais instrumentos importarem em dispéndio de recursos (art. 4°, §
3°). De igual modo, ao se referir as opera¢des urbanas consorciadas®, estabelece a
necessidade de serem utilizadas formas de controle da operagdo, obrigatoriamente

compartilhadas com representantes da sociedade civil (art. 33, VII).

' Conjunto de intervengdes e medidas coordenadas pelo Poder Publico Municipal, com a participagdo dos
proprietarios, moradores, usuarios permanentes e investidores privados, com o objetivo de imprimir em
determinada area transformagdes urbanisticas estruturais, melhorias sociais ¢ a valorizagdo ambiental.
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O Estatuto da Cidade contempla intimeros dispositivos que fazem referéncia ao
processo de participagdo da populagdo. Contudo, de forma mais direta, o Cap. IV (art. 43 a
45), trata especificamente da gestdo democratica da cidade.

A tramitacdo do projeto que redundou na edicdo da Lei 10.257/2001 revela as
dificuldades em implantar no Brasil um sistema de gestdo democratica, com possibilidade
concreta da populagdo em participar das decisdes em relagdo aos negécios do Estado e, em
decorréncia, de seu proprio destino. Como ja referido, o Capitulo IV, trata da gestdo
democratica da cidade. Esse capitulo foi fruto de mobilizacdo de movimentos sociais urbanos,
em especial Forum Nacional de Reforma Urbana (FNRU), que elaboraram a chamada
Emenda Popular pela Reforma Urbana durante a Assembléia Nacional Constituinte (Grazia,
2001). Contudo, esse capitulo teve sua eficacia contida, ja que ficou dependendo de
regulamentacdo em lei. Nesse sentido, Fernandes (2002, p. 32/33) revela com propriedade a

lenta trajetoria da tramitacdo do que viria a ser o Estatuto da Cidade, ao recordar:

Foram precisos mais de dez anos de discussdes, emendas e substitutivos de
toda ordem para que o Projeto de Lei n® 5.788, originalmente proposto em
1990 pelo senador Pompeu de Souza —, que por sua vez era, pelo menos em
parte, uma nova encarnacao de diversos outros anteprojetos e projetos de leis
discutidos ao longo de décadas, sendo que o Projeto de Lei n°® 775/83 de
autoria do Poder Executivo merece mengdo especial — fosse finalmente
aprovado, e o texto final da lei revela todas as dificuldades do tenso processo
de negociacdo e barganha que se deu entre diversos interesses existentes
acerca da questdo do controle juridico do desenvolvimento urbano. Depois
de aprovada pelo Congresso Nacional em 18 de julho de 2001, a nova lei foi
encaminhada para sancdo e/ou vetos do Presidente da Republica, e uma
polémica entre juristas foi imediatamente explorada, e mesmo fomentada, na
imprensa nacional, por setores contrarios a aprovacao de varios dos
principios e instrumentos da nova lei, no sentido de argiiir sua
inconstitucionalidade e assim justificar o veto presidencial. No final desse
processo, foram vetados apenas alguns dispositivos sobre questdes
especificas, mas a verdade ¢ que a controvérsia juridica ndo terminou.

Interessante é que o Projeto de Lei passou por trés Comissdes do Congresso Nacional
(Comissdao de Defesa do Consumidor, Meio-Ambiente e Minorias, Comissdo de

Desenvolvimento Urbano e Industria e Comissdo de Constituicdo e Justi¢a), chegando ao
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Senado, que o aprovou por unanimidade, culminando com a san¢do pelo entdo Presidente da
Republica, Fernando Henrique Cardoso. Contudo, o Capitulo da Gestdo Democratica da
Cidade s6 fora elaborado nas duas ultimas Comissdes acima informadas, submetido apds a
aprovagao do Senado Federal (Grazia, 2001).

O Estatuto da Cidade estabelece uma nova concep¢do que rompe com o paradigma
classico quanto ao conceito de Administragdo Publica, conforme ressalta Leal (2003) ao
afirmar que a teoria mais tradicional de Administragdo Publica, entende que ela serve — assim
como o Direito Administrativo — as atividades estatais (executivas, legislativas e judiciais) e
de governo. Desse modo, essa compreensdo, esta fundada numa pré-compreensao das fungdes
e finalidades da Administra¢do Publica, que segundo Leal (2003) se revela principalmente em
uma forma hegemonica, incompativel para atender o alto grau de complexidade das demandas
sociais contemporaneas.

Existe, portanto, uma nova concep¢do de Administragdo Publica que reforca a
necessidade de legitimar a participagdo da sociedade incluindo novos atores (associagoes,
liderancas de entidades profissionais, clubes de servigos, etc.), como elemento necessario ao
pleno desempenho das fungdes sociais da cidade. Esse reconhecimento ¢ estabelecido pelo
poder publico, através do proprio Ministério das Cidades, que em publicagdo denominada
“Plano Diretor Participativo: guia para elaboracdo pelos municipios e cidaddos™ (2005)
reconhece a diretriz do Estatuto da Cidade no que pertine a participagdo da sociedade, pois
declara que o Estatuto da Cidade abre possibilidades de romper, efetivamente, com a tradigao
de planejamento tecnocratico, descomprometido com a realidade social.

A perspectiva de que, mais do que uma mera enumeracdo de instrumentos para a
gestdo urbana o Estatuto da Cidade marca um novo tempo de relacionamento entre Estado e

sociedade, é compartilhada por Fernandes (2001, p. 33) ao declarar:
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Ao regulamentar o capitulo constitucional sobre politica urbana, o Estatuto
da Cidade confirmou, de maneira inequivoca, o Direito Urbanistico como
ramo auténomo do Direito Publico brasileiro. Em que pese a grande
relevancia dos novos instrumentos juridicos e urbanisticos criados e/ou
regulamentados pela lei federal, acredito que a importincia maior do
Estatuto da Cidade se deve principalmente ao marco conceitual por ele
consolidado, que, se devidamente assimilado, devera se tornar a referéncia
central para a devida compreensdo ¢ interpretagdo das muitas ¢ complexas
questdes juridicas intrinsecas ao processo de uso, ocupagdo e parcelamento
do solo urbano, bem como para dar suporte juridico adequado as praticas de
gestao urbana

Como forma de materializar o preceito constitucional referente a participagdo, bem
como o disposto no art. 2°, incisos I e II, o Estatuto da Cidade trata da gestdo democratica, de
forma especifica no Capitulo IV. Desse modo, o art. 43 estabelece que para garantir a gestao
democratica deverao ser utilizados, entre outros, os seguintes instrumentos: 6rgaos colegiados
de politica urbana; debates, audiéncias e consultas publicas; conferéncias sobre assuntos de
interesse urbano; iniciativa popular de projetos de lei e de planos, programas e projetos de
desenvolvimento urbano. Por sua vez, o art. 44, que trata da gestdo or¢gamentaria participativa,
estabelece como imprescindiveis a realizagcdo de debates, audiéncias e consultas publicas
sobre as propostas do plano plurianual, da lei de diretrizes or¢camentérias e do orcamento
anual, sendo os referidos mecanismos, condi¢do obrigatoriapara sua aprovacao pela Camara
Municipal. Por fim, o art. 45 prevé que os organismos gestores das regides metropolitanas e
aglomeracoes urbanas deverdo incluir obrigatoriae significativaparticipagdo popular e de
associagdes para garantir o controle direto de suas atividades e pleno exercicio da cidadania.

O novo paradigma esculpido pelo Estatuto da Cidade aponta para um modelo que
supere a concepgao formalista e burocratica de Administragdo Publica, visando estabelecer
um modelo “mais preocupado com a legitimidade material de suas agdes” (Martins Junior,
2005, p. 238), cuja esséncia reside no direito a informacdo e no pluralismo. Justamente por
1sso a transparéncia administrativa € tdo importante e estd vinculada a participacao, mediante
a utilizagdo de instrumentos como audiéncias e consultas publicas, publicidade e acesso de

qualquer interessado aos documentos e informagdes quando da elaboragdao do Plano Diretor,
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dentre outros, além da fiscalizagdo da correta execucao or¢amentaria e das diretrizes do plano
plurianual e da lei de diretrizes orcamentdrias.

Conforme ja referido em capitulo anterior, a Constituicdo Federal prevé como
instrumentos de participagdo popular o plebiscito, o referendo e a iniciativa popular para
apresentagdo de projetos de lei, além da previsdo da existéncia de Orgdos Colegiados com
atuacdo em varios setores. Contudo, o Estatuto da Cidade estabelece novos mecanismos e
instrumentos para efeito de participagdo no planejamento e gestdo da cidade, em
conformidade com a previsdo constitucional (art. 1°, § Unico) e com o novo modelo de
Administragao Publica em consonancia com o Estado Democratico de Direito.

Assim, o art. 43 do Estatuto da Cidade lista os novos mecanismos de participacao,
assim referidos: I- o6rgdos colegiados de politica urbana, nos niveis nacional, estadual e
municipal; II. debates, audiéncias e consultas publicas; III. conferéncias sobre assuntos de
interesse urbano, nos trés niveis da Federagdo; IV. Iniciativa popular de projeto de lei e de
planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano.®

Os primeiros elementos listados pelo Estatuto da Cidade se referem aos Orgdos
colegiados de politica urbana, nos niveis municipal, estadual e nacional. Tais 6rgdos, também
chamados de conselhos, se caracterizam pela existéncia de uma via institucional de didlogo
direto sobre temas relacionados a politica urbana entre representantes da sociedade e do
governo. Contudo, a estruturacdo, composicdo, finalidades e demais caracteristicas
operacionais, serdao estabelecidos por lei especifica, em decorréncia da autonomia dos varios

entes federativos. Por certo, a atuacdo desses colegiados apresentara niveis diferenciados de

620 inciso V, existente no projeto aprovado pelo parlamento, previa como mecanismos o referendo popular € o
plebiscito, mas foi vetado. Nas razdes do veto o Presidente da Republica argumentou que “tais instrumentos de
exercicio da soberania popular estio disciplinados na Lei n°® 9.709, de 18 de novembro de 1988, que, em seu art.
6°, admite a sua convocacdo por parte de Estados e Municipios, na forma determinada pela Constitui¢do
Estadual ou Lei Organica Municipal. Ha, portanto, no ordenamento juridico patrio, permissivo legal para a
utilizacdo desses instrumentos por parte dos Municipios, desde que observados os ditames da Lei Organica
Municipal, instrumento constitucionalmente habilitado a regular o processo politico em ambito local. Instituir
novo permissivo, especialmente para a determinag@o da politica urbana municipal, ndo observaria a boa técnica
legislativa, visto que a lei n°® 9.709, de 1998, ja autorizou a utilizacdo de plebiscito e referendo popular em todas
as questdes de competéncia dos Municipios”.
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forca politica, dependendo da conjuntura existente quando de sua regulamentagdo, o que
reforca a necessidade da atuagdo mais vigilante por parte da populacdo, visando que esse
significativo instrumento, ndo seja relegado a um mero papel expectador em relagdo a politica
urbana.

O surgimento dos chamados “Conselhos” resulta da ado¢ao de nova perspectiva em
relacdo ao perfil do Estado Brasileiro, que reconhece (art. 1°, § unico da Constituicdo Federal)
a democracia participativa como instrumento para exercicio da soberania popular, em direcao
ao Estado democratico de direito. Essa nova perspectiva de democracia €, assim, resultado de
uma nova concepg¢ao formulada pela Constitui¢ao de 1988. Desse modo, Bucci (2010, p. 340)

discorre que

A previsdo de orgdos colegiados de politica urbana é uma decorréncia da
fase processual da regra da gestdo democratica, a0 mesmo tempo em que ¢
conseqiiéncia do processo que levou a aprovagdo do Estatuto da Cidade, com
a participacdo significativa de organizagdes ndo governamentais — ONGs e
setores populares. Em varias areas ligadas aos direitos sociais, os conselhos
de politicas integram uma nova institucionalidade democrdtica” do Brasil
pos-democratizagdo e pds-Constituicao de 1988, que combina elementos de
democracia representativa e participativa, dando margem ao surgimento de
um publico ndo-estatal e de um privado ndo-mercantil.

A existéncia dos conselhos como instrumentos de participacdo direta decorre das
disposi¢des da Constituicdo de 1988, que criou ou permitiu a autorizagdo de conselhos para
intervir nas politicas publicas em diversas areas sociais, dentre elas a satde “(Conselho
Nacional de Satde, Lei 8.142 de 1990), assisténcia social (Conselho Nacional de Assisténcia
Social, Lei Federal n° 8.742 de 1993), crianga e adolescente (Conselho Nacional da Crianga
do Adolescente — CONANDA, Lei Federal 8.242 de 1991), portadores de deficiéncias, idosos,

etc., e também na area ambiental (Conselho Nacional do Meio Ambiente — CONAMA). Nas

% No caso da Saude, a existéncia do conselho é obrigatoria e condigdo necesséria para ser efetuado o repasse de
verbas para o setor.
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areas referidas, de igual forma, funcionam também conselhos nas demais unidades
federativas, ou seja, no plano estadual e no plano municipal (Bucci, 2010).

Para Dias (2010, p. 369), os Conselhos constituem 6rgaos colegiados e instituem
mecanismos participativos para “assegurar a participagao politica dos cidadaos no processo de
criagdo, implementacdo de politicas publicas e fiscalizagdo das agcdes do poder publico no que
diz respeito a gestdo dos assuntos urbanos”. Por certo, a existéncia dos Conselhos — no ambito
municipal — decorre do preceito constitucional materializado no art. 29, XII que estabelece a
cooperacao das associacdes representativas da sociedade no planejamento municipal.

Trés questdes se apresentam em relagio aos Orgdos Colegiados: Primeiro a utilizagio
e critérios claros e transparentes para a elei¢do de membros que irdo compor o colegiado, o
que por certo ensejaria a independéncia dos integrantes em relacao a administragdo. Segundo,
a existéncia de uma estrutura minima (operacional) para o exercicio de suas atribuicdes. Por
fim, ponto crucial para resguardar a importancia dos conselhos ¢ a garantia do carater
deliberativo das decisdes tomadas. Essa ultima condi¢do — carater deliberativo — depende da

configuragdo da lei que instituir os conselhos, em cada unidade federativa.®

% A Medida Provisoria n°® n°® 2.220, de 4 de setembro de 2001, que criou o Conselho Nacional de
Desenvolvimento Urbano, ao tratar do 6rgdo colegiado no ambito federal,atribuiu a0 mesmo um carater
consultivo e também deliberativo, ao assim dispor: “Art. 10. Fica criado o Conselho Nacional de
Desenvolvimento Urbano - CNDU, 6rgdo deliberativo e consultivo, integrante da estrutura da Presidéncia da
Republica, com as seguintes competéncias:

I - propor diretrizes, instrumentos, normas e prioridades da politica nacional de desenvolvimento urbano;

I - acompanhar e avaliar a implementacdo da politica nacional de desenvolvimento urbano, em especial
aspoliticas de habitagdo, de saneamento basico e de transportes urbanos, e recomendar as providéncias
necessarias ao cumprimento de seus objetivos;

II - propor a edicdo de normas gerais de direito urbanistico e manifestar-se sobre propostas de alteragdo da
legislagao pertinente ao desenvolvimento urbano;

IV - emitir orientagdes ¢ recomendagdes sobre a aplicacdo da Lei n® 10.257, de 10 de julho de 2001, e dos
demais atos normativos relacionados ao desenvolvimento urbano;

V - promover a cooperagdo entre os governos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios ¢ a
sociedade civil na formulacdo e execug@o da politica nacional de desenvolvimento urbano; e

VI - elaborar o regimento interno.

Art. 11. O CNDU ¢ composto por seu Presidente, pelo Plenario e por uma Secretaria-Executiva, cujas
atribuigOes serdo definidas em decreto.

Paragrafo tnico. O CNDU poder3 instituir comités técnicos de assessoramento, na forma do regimento interno.
Art. 12. O Presidente da Republica dispora sobre a estrutura do CNDU, a composi¢do do seu Plenario ¢ a
designagdo dos membros e suplentes do Conselho e dos seus comités técnicos.

Art. 13. A participagdo no CNDU e nos comités técnicos ndo sera remunerada.

Art. 14. As fungdes de membro do CNDU e dos comités técnicos serdo consideradas prestagdo de relevante
interesse publico e a auséncia ao trabalho delas decorrente serd abonada e computada como jornada efetiva de
trabalho, para todos os efeitos legais.
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A existéncia dos Orgios Colegiados implica em maior proximidade entre a populagio
e os Orgdos Estatais, especialmente no que se refere & Administragio Publica, tornando o
poder publico permeével as demandas sociais, fazendo com que os destinatarios das politicas
publicas também possam influenciar no momento de sua elaboragdo. Esse modelo permite o
didlogo entre os gestores institucionais ¢ os demais atores sociais, com repercussoes
amplamente vantajosas para as partes.

Convém destacar que o Estatuto da Cidade fala em Conselho Governamental e ndo em
Conselho Popular. A disting@o entre as duas modalidades ¢ de importancia significativa, pois
os Conselhos Governamentais sdo compostos pela participacao de representantes do governo
e da sociedade, de forma paritaria, enquanto os Conselhos Populares sdo compostos de forma
exclusiva pela coletividade. O Estatuto da Cidade faz referencia unicamente aos Conselhos
Governamentais, sendo eles de instituicdo obrigatdria pelos municipios.

Numa melhor distingdo dos dois Conselhos, esclarece Liana Portilho Mattos (2002. p.
308):

A distingdo entre os conselhos populares ¢ os conselhos governamentais é
feita, sobretudo, em relacdo a sua composicao, sendo que os primeiros sdo
formados apenas por representantes da sociedade civil, enquanto os
segundos mesclam componentes do Poder Publico e da sociedade. Os
conselhos populares sdo autonomos por natureza, ao contrario dos conselhos
instituidos pelo governo, que necessitam lutar para conquistar sua autonomia
em relagdo ao proprio governo.

A composi¢do paritaria dos conselhos, referida pela lei, significa em verdade, que os
conselhos sdo instancias ndo somente comunitdrias e ndo somente estatais, possibilitando o
didlogo entre as duas esferas. Contudo, conforme adverte Dias (2010, p. 371), paridade ndo

deve se apresentar apenas de forma numérica, pois

A paridade é tema relacionado a questdo da igualdade, a existéncia de iguais
oportunidades para adquirir informagdes, igual possibilidade de formagéo e
capacitacao técnica, igual disponibilidade de tempo para os integrantes do
conselho. A paridade legal diz respeito também a simetria entre
representantes. Significa dizer que para haver igualdade entre os membros
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do conselho, para que possa haver uma verdadeira democracia deliberativa, é
necessario que todos tenham, em igualdade de condigdes, tempo disponivel,
equipamentos, informacdes, assessoria técnica.

De igual modo, é necessario que os representantes da populagdo nos conselhos®
possam intervir nas discussoes e decisoes de forma atuante e eficaz, para que ndo sejam meros
espectadores do processo, meras figuras decorativas, sem capacidade de intervengao
consistente. Dai decorre a necessidade de capacitacao dos conselheiros, para que os mesmos
possam ter minimos conhecimentos em relagdo as questdes cruciais para a adogdo de politicas
publicas, como or¢amento, organismos estatais, legislagao basica, dentre outros.

Outro ponto referido pelo Estatuto da Cidade diz respeito aos debates, audiéncias e
consultas publicas, conforme referido no inciso II, do art. 43, do Estatuto da Cidade. Esses
instrumentos guardam pertinéncia com a necessaria fiscalizacdo que deve ser exercida pelo
povo, em relagdo aos assuntos do Estado e, por outro lado, com a nova perspectiva do
processo administrativo em um regime democratico.

As espécies de afericdo da vontade popular, sob as formas de debates, audiéncias e
consultas publicas, visam consolidar uma posicao em relacdo a uma matéria especifica, no afa
de convergir para o processo decisorio. Desse modo, esses instrumentos objetivam superar a
antiga nocao de procedimento (sequéncia ordenada de atos visando a um fim) para possibilitar
a adogdo do conceito de processo®, onde se presume a existéncia do contraditério. Nesse

sentido, Bucci (2010, p. 345), revela a tendéncia mundial com relagdo ao tema, ao afirmar:

% Atualmente, o ConCidades ¢ constituido por 86 titulares — 49 representantes de segmentos da sociedade civil e
37 dos poderes publicos federal, estadual e municipal — além de 86 suplentes, com mandato de dois anos. A
composi¢ao do ConCidades inclui, ainda, 09 observadores representantes dos governos estaduais, que possuirem
Conselho das Cidades, em sua respectiva unidade da Federagéo.

%Essa perspectiva ja era afirmada pela Lei n° 9.784, de 29 de janeiro de 1999, que regula o processo
administrativo no ambito da Administracao Publica Federal. Dispoe o

Art. 1°, que esta Lei estabelece normas basicas sobre o processo administrativo no dmbito da Administragdo
Federal direta e indireta, visando, em especial, & prote¢do dos direitos dos administrados e ao melhor
cumprimento dos fins da Administragdo. Nesse passo, a participagcdo se concretiza pelo direito de acesso ao
processo (art. 2°, XII e 3°, II) e a previsdo de audiéncias e consultas publicas (art. 31 e 34), bem como, pelo
dever de publicidade mediante a divulgacgdo oficial dos atos administrativos (art. 2°, V e 46. O grau minimo de
informagao, exigido pela lei, diz respeito a comunicagdo dos atos do processo ao interessado para ciéncia da
decisdo ou intimacdo quanto a diligencias (art. 26), enquanto o grau maximo se estabelece pela ampla divulgagao
oficial prévia a realizagdo da audiéncia publica e da consulta publica (art. 31 a 33).
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A valorizagdo do processo administrativo, conferindo relevo e forma juridica
a participagdo dos cidaddos na Administracdo Publica, ¢ tendéncia que se
verifica no mundo inteiro (v., por exemplo, nos EUA, o Administrative
Procedure Act, 1946; em Portugal, o Cddigo de Procedimento
Administrativo, Decreto-lei 442/1991; e na Espanha, a Lei do Regime
Juridico das Administragdes Publicas e do Procedimento Administrativo
Comum, Lei 30/1992). No direito administrativo europeu, o Tribunal de
Justica das Comunidades Européias (TJCE) considera a audiéncia publica
como “principio procedimental inerente ao Estado de Direito.

Os debates, audiéncias e consultas publicas, possibilitam que se exercitem os
principios administrativos inerentes a publicidade dos atos administrativos, que ensejam a
transparéncia das acdes desenvolvidas pelo poder publico e, por conseqiiéncia, a possibilidade
da populacdo em fiscalizar tais acdes e programas. Nesse passo, ¢ possivel associar a
utilizacdo dos referidos mecanismos, como forma de dar cumprimento a principios
constitucionais, mais precisamente no tocante ao disposto no art. 5°, inciso XXXIII (direito de
todos em receber dos 6rgdos publicos informagdes de seu interesse particular ou de interesses
coletivos ou gerais) e ainda no que se refere ao principio da publicidade, nos termos do art.
37. De igual modo, ¢ possivel associar, como ja referido, tais instrumentos de carater
participativo ao principio do devido processo legal (art. 5°, LIV e o da ampla defesa (art. 5°,
LV), dentre outros.

Contudo, ndo basta a simples realizacdo desses mecanismos para que a participacao
democratica se estabelega. E necessario dotar a populagdo de instrumentos que a capacitem a
decidir de forma serena, responsavel e qualificada em relagdo aos temas propostos. Caso
contrario, a mera presenga da populacdo em debates, audiéncias e consultas publicas, apenas
serviriam para legitimar a adogdo de politicas publicas sem relacdo aos reais anseios
populares mais consistentes. Essa perspectiva refor¢a a necessidade de possibilitar a
constru¢do de uma democracia onde o povo possa ter as minimas condigdes materiais para a
vida com dignidade inerente ao ser humano, ja que a debilidade fisica, o desemprego e o

baixo nivel de formagao educacional, contribuem para desqualificar essa participacao.
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Visando evitar a realiza¢do dos debates, audiéncias e consultas publicas, como mero
mecanismo formal, ¢ necessario associar aos instrumentos referidos a um processo de
formagdo e de acesso a informacdo. Essa preparagdo deve possibilitar aos atores populares, a
autonomia do pensamento e de agdo, sem os quais ndo ¢ possivel exercer a cidadania de forma
livre e responsavel.

De forma muito geral a doutrina, em especial Liana Portilho (2002),vem ressaltando a
distingdo entre os debates e as audiéncias publicas. Os debates seriam processos de escuta da
populagdo, para que se apure qual a manifestacio da mesma em determinado tema,
objetivando a melhora da acdo publica em relacdo ao assunto. Por sua vez, as audiéncias
publicas representariam uma intervencdo de maior monta, incorporando ao mesmo tempo a
deliberagado e a constru¢do da agdo do municipio, desde a origem.

As consultas publicas guardam relagdo com o referendo e o plebiscito, na esséncia.
Contudo, a consulta publica prescindiria de autorizagdo por parte do Poder Legislativo, para
que o Poder Publico operasse o processo de consulta. Enfim, se trata de uma sondagem
realizada pela administragdo para sentir a inclinag¢do e aquiescéncia da populagao em relagdo a
determinada matéria.

A natureza e as espécies de matérias a serem submetidas a discussao publica, mediante
debates, audiéncias e consultas publicas, serdo disciplinadas por cada municipio, tendo em
vista a remessa da regulamentacdo do assunto a legislacdo municipal. Justamente por isso €
necessario que os setores populares, mediante as organizagdes e liderancas no ambito do
municipio, atentem para a importancia do acompanhamento da elaboragdo da lei municipal
que ird regulamentar a utilizacdo de tais institutos. Nesse sentido, Bucci (2010, p. 347)

discorre:

Evidentemente, tais hipoteses devem ser abrangentes, compreendendo todo
ato urbanistico que possa gerar conseqiiéncias sobre direitos individuais,
coletivos ou difusos dos habitantes da cidade, sob pena de se negar eficacia
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ao art. 43, II, do Estatuto da Cidade. Considerando a diretriz do art. 2°, XIII
(“audiéncia do Poder Publico Municipal e da populacdo interessada nos
processos de implantacdo de empreendimentos ou atividades com efeitos
potencialmente negativos sobre o meio ambiente natural ou construido ou a
seguranca da populacdo™), nas situagdes em que haja efeito danoso ao meio
ambiente ou a seguranga da populagdo a audiéncia publica deve ser
considerado requisito necessario, cuja falta acarretard a nulidade do
processo.

Os instrumentos listados no inciso II, do art. 43, do Estatuto da Cidade, tém sido
amplamente utilizados em diversos municipios, tendo em vista os inumeros debates e
audiéncias publicas realizadas para discussdo de matérias de interesse urbanistico geral. No
caso de Belém, quando da elaboracdo do Plano Diretor Urbano, a audiéncias publica foi o
mecanismos mais utilizados pelo Poder Publico, com diversas reunides realizadas em
distintos bairros e distritos. Nao obstante, ¢ preciso ter em mente que a realizagdo das
audiéncias publicas, ndo pode se constituir no Unico instrumento a ser utilizado, tendo em
vista, por um lado, ndo vulgarizar o instrumento gerando pouco interesse da popula¢do no
decorrer do tempo e, por outro, para que sejam respeitados os interesses das minorias, em
atendimento ao principio do pluralismo instituido na Constitui¢do Federal.

O terceiro mecanismo listado pelo art. 43 do Estatuto da Cidade, diz respeito as
Conferencias sobre assuntos de interesse urbano, nos niveis nacional, estadual e municipal.
Para Bucci (2010, p. 349) “As conferéncias devem ser vistas como foros para a formagao de
uma cultura de participagdo popular e consulta democratica na formulagdo de politicas, do
que propriamente como um expediente legal vinculante”.

As conferéncias relacionadas a assuntos de natureza urbana s3o espacos onde se
debatem de maneira ampliada e sistematica a realidade das cidades, tendo como base a
possibilidade de discutir a questdo urbana de forma a interligar todas as vertentes, como por
exemplo, moradia, ocupacdo irregular do espago publico, transporte, saneamento basico,

protecdo ambiental, acesso a educagdo e saude e outros assuntos de interesse da populagdo.
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Esse mecanismo ja ¢ utilizado com sucesso em outros campos ligados aos direitos
sociais. Dentre eles, ¢ possivel destacar as conferéncias relacionadas ao sistema de saude
publica, regulado no ambito do direito positivo pela Lei 8.142/1990, que prevé em seu art. 1°,
as Conferencias de Saude como instancias colegiadas, que se reunirdo a cada quatro anos,
com representagdo dos varios segmentos sociais, para propor as diretrizes para a formulagao
dos programas de satde. De igual modo, as politicas publicas nos campos dos direitos
relacionados a Crianga ¢ Adolescente e, no tocante a Assisténcia Social, sdo definidas e
abalizadas pelas respectivas conferencias.

Com a criacao do Ministério das Cidades, a realizagdo de Conferencias foi estimulada,

inclusive com a realizagdo das conferencias nacionais.®’

ErminiaMaricatoe Orlando Alves dos Santos Juniorproduziram o texto denominado “DOSSIE: Conferéncias

Nacionais - Uma politica urbana participativa (Teoria e Debate n° 66 - abril e maio de 2006, site da Fundagdo
Perseu  Abramo:  http://www.fpabramo.org.br/conteudo/dossie-conferencias-nacionais-uma-politica-urbana-
participativa, acesso em 05/06/2010), no qual discorrem sobre o historico das conferencias no plano nacional: “A
primeira Conferéncia Nacional das Cidades foi realizada de 23 a 26 de outubro de 2003, em Brasilia, com o tema
“Cidade para Todos” e o lema “Construindo uma politica democratica e integrada para as cidades”. Participaram
2.510 delegados, divididos por segmentos sociais assim distribuidos: gestores, administradores publicos e
legislativos, envolvendo o governo federal, os governos estaduais e municipais ¢ o Distrito Federal, 40% (20%
para o nivel municipal, 10% para o estadual e 10% para o federal); movimentos sociais e populares, 25%; ONGs,
entidades profissionais, académicas ¢ de pesquisa, 7,5%; trabalhadores, através de suas entidades sindicais, 10%;
empresarios relacionados a producdo e ao financiamento do desenvolvimento urbano, 7,5%; e operadores e
concessionarios de servicos publicos, 10%.Apesar de o Ministério das Cidades, entdo recém-criado, ainda estar
se estruturando e de um calendario preparatorio apertado, a convocagdo da primeira Conferéncia alcangou um
alto grau de mobilizacdo no ambito dos municipios e estados. Tal mobilizagdo pode ser evidenciada pelo fato de
ter sido precedida de 1.427 conferéncias municipais, 185 conferéncias regionais — o regimento facultava a opgao
pela realizagdo de conferéncias conjuntas para os municipios de uma mesma regido —, totalizando 3.457
municipios de todos os estados da Federagdo. Além disso, 26 governos estaduais, dos 27 existentes, convocaram
conferéncias. No total, mais de 300 mil pessoas participaram desse processo, o que expressa o grande interesse
da sociedade em debater a politica urbana.Aberta pelo presidente Luiz Inacio Lula da Silva, a Conferéncia
avaliou cerca de 3.850 propostas originarias das conferéncias municipais e estaduais. Foram aprovados
principios, diretrizes, objetivos e acdes da politica nacional da politica urbana; as atribuicdes, a estrutura de
funcionamento e a composi¢do do Conselho das Cidades; e as diretrizes, os objetivos e as agdes das politicas
especificas de habitagdo, saneamento ambiental e mobilidade e transito. Por fim, ainda na Conferéncia foi eleito
o Conselho das Cidades, formado por 71 membros e 27 observadores.A Segunda Conferéncia Nacional das
Cidades foi realizada em Brasilia entre 30 de novembro ¢ 3 de dezembro de 2005, dessa vez com o lema
“Reforma urbana: cidades para todos” e o tema “Construindo uma Politica Nacional de Desenvolvimento
Urbano”. Analogamente a primeira edigdo, a segunda foi antecedida de conferéncias municipais, regionais ¢
estaduais. Foram realizadas conferéncias em todos os 27 estados — em dois deles, convocadas pela sociedade
civil organizada.Com a participacdo de 1.820 delegados e 410 observadores, a Segunda Conferéncia avangou na
discussdo da PNDU ao estabelecer as bases de um projeto nacional que promova o direito a cidade, o
desenvolvimento social, econdmico e ambiental, o combate a desigualdade social, racial, de género e regional;
diretrizes e instrumentos de integracdo das politicas urbanas, através das politicas de habitagdo, saneamento
ambiental, transporte ¢ mobilidade; diretrizes e prioridades para a cooperagdo, a coordenagdo e a articulagao de
acOes intergovernamentais; a garantia da participa¢do da populacdo e de associa¢des representativas dos varios
segmentos da comunidade na formulag@o, execugdo ¢ acompanhamento de planos, programas e projetos;
diretrizes e orientagdes que garantam a aplicagdo dos investimentos publicos no enfrentamento das
desigualdades sociais e territoriais. Definiu ainda que a PNDU deve conter um Sistema Nacional de



http://www.fpabramo.org.br/conteudo/dossie-conferencias-nacionais-uma-politica-urbana-participativa
http://www.fpabramo.org.br/conteudo/dossie-conferencias-nacionais-uma-politica-urbana-participativa
http://www.fpabramo.org.br/conteudo/dossie-conferencias-nacionais-uma-politica-urbana-participativa
http://www.fpabramo.org.br/conteudo/dossie-conferencias-nacionais-uma-politica-urbana-participativa

154

Importa ressaltar, que as Conferencias tem como inegavel contribuicdo, a
possibilidade de juntar em um mesmo espago fisico e politico, os diversos atores envolvidos
com a questdo urbana, como representantes de entidades populares e associativas urbanas,
segmentos empresariais, entidades de trabalhadores e demais participes do processo politico,
ensejando o debate e as possiveis convergéncias pactuadas no cenario urbano.

Questao fundamental no tocante as Conferencias, ¢ a natureza juridica de suas
deliberagdes, ou seja, se tem natureza vinculante ou mera referencia a ser observada pelo
Poder Publico. Naturalmente que a questdo deve ser esclarecida quando da confecgdo da Lei
Municipal regulamentadora. Contudo, a criagdo do instrumento no ambito da Lei n°
10.257/2001 visa materializar os principios constitucionais referentes a politica urbana
(art.182) e especialmente o principio da soberania popular (art. 1°, § inico), o que enseja a
necessidade de entender as deliberagdes das conferencias sobre esse prisma € ndo como mero
discurso opinante.

Por fim, o Estatuto da Cidade lista como instrumento para o exercicio da participagdo

ainiciativa popular de projeto de lei e de planos, programas e projetos de desenvolvimento

urbano.

Desenvolvimento Urbano estruturado nas varias esferas da Federag¢@o, por meio de instancias de representagdo
do poder publico e da sociedade civil, visando o controle social e a articulagdo das politicas setoriais do
desenvolvimento urbano — expressas por conferéncias, conselhos, féruns de integracdo setorial e fundos voltados
para o desenvolvimento urbano.Outro aspecto a ser destacado ¢ que a Segunda Conferéncia consolidou o
Conselho Nacional das Cidades, elegendo sua nova composi¢do, agora com 86 membros, assim distribuidos:
poder publico federal (16); poder publico estadual (9); poder ptiblico municipal (12); movimentos sociais e
populares (23); entidades empresariais (8); entidades sindicais e trabalhadores (8); entidades profissionais,
académicas e de pesquisas (6); ¢ ONGs (4). Além destes, o Conselho contard com 9 observadores dos estados,
garantindo a presenca de todas as unidades da Federag@o.Eleito no processo das conferéncias, o Conselho
Nacional das Cidades debateu e aprovou importantes resolugdes. Entre elas destacam-se os seguintes temas:
politica nacional de habitagdo; politica nacional de saneamento ambiental; politica nacional de mobilidade,
transporte e transito; campanha do plano diretor participativo; programa de regularizagdo fundiaria e revisao da
legislagdo existente; e o programa nacional de capacitagdo para a PNDU. Um marco nesse processo foi a
aprovacgdo da mencionada Lei n® 11.124, que instituiu o Fundo Nacional de Habitagdo de Interesse Social e o
Sistema Nacional de Habitagdo de Interesse Social, em 2005, treze anos apds o Projeto de Lei, de iniciativa
popular, ser entregue ao Congresso Nacional.”. No referido texto, Maricato e Gomes destacam a pouca cobertura
da imprensa e¢ o pouco compromisso dos demais segmentos governamentais (Ministérios) em relagdo as
Conferencias.
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A Constituigdo de 1988, ao enumerar os meios para o exercicio da soberania popular
(art. 14, III), estabeleceu a iniciativa para a apresentagdo de projetos de lei de iniciativa
popular, no ambito nacional, mediante a propositura pelo elevado quorum de 1% do
eleitorado nacional, distribuido por pelo menos cinco Estados, com ndo menos de trés
décimos por cento de eleitores em cada um deles, segundo o paragrafo 2° do artigo 61. O
quorum minimo exigido ¢ reconhecidamente elevado, tendo em vista as continentais
dimensdes do pais e, especialmente, o contingente populacional que faz com que o Brasil seja
uma das nag¢des mais populosas do planeta. Essa constatacdo pode ser evidenciada pelo
exiguo numero de projetos de lei que chegaram ao Congresso Nacional. (Portilho, 2002).

De igual modo, no ambito do municipio, a exigéncia igualmente se apresenta, trazida
pelo disposto no artigo 29, inciso XIII, que, tendo estabelecido a possibilidade da iniciativa
popular para projetos de lei de interesse especifico do Municipio, da cidade ou de bairros,
impds por outro lado & concordancia de pelo menos cinco por cento do eleitorado como
condi¢do para viabilizar a iniciativa. Ocorre, entretanto, que a redacdo do aludido inciso XIII,
permite ainda a0 municipio, ampliar o quorum — ja elevado — de 5%, ja que a expressdo usada
no texto constitucional fala em pelo menos 5%, dando margem para ampliagdo através da lei
local que objetiva regulamentar a matéria.

De todo modo, o Estatuto da Cidade ao inserir como condi¢do para garantir a gestdo
democratica da cidade o mecanismo da iniciativa popular para projetos de lei visando planos,
programas e projetos de desenvolvimento urbano, consagra esse importante instrumento do
exercicio da soberania popular. Contudo, é necessario que os defensores do planejamento e
gestdo democratica da cidade fiquem atentos para o processo de regulamentacdo da lei, no
ambito dos municipios, tendo em vista a possibilidade sempre presente das Camaras

Municipais em criar mecanismos complexos e formalmente rigidos (inclusive no tocante a



156

ampliagdo do quorum minimo exigido), que possam impedir, na pratica, o exercicio da
participagdo no ambito da produgdo legislativa.
A importancia desse mecanismo ¢ relevante, especialmente se atentarmos para o

namero de matérias que por exigéncia da Lei 10.257/200, precisam de aprovagdo legislativa.

Nesse sentido, Bucci (2010, p. 350), leciona:

Destaque-se no Estatuto da Cidade a quantidade de matérias que dependem
de aprovacdo em lei, especialmente o parcelamento, edifica¢do ou utilizacao
compulsorios (art. 5°) o IPTU progressivo (art. 7°), o direito de perempcao
(art. 25, § 1°), a outorga onerosa do direito de construir (art. 30), as
operagdes urbanas consorciadas (art. 32) e a transferéncia do direito de
construir (art. 35) e a obrigatoriedade do Estudo de Impacto de Vizinhanga,
nas hipdteses do art. 36. A maioria desses dispositivos depende também da
previsdo no plano diretor. (...) Rigorosamente, essa previsdo ndo altera a
situag@o ja facultada pela Constituigdo. O que importa considerar é que, ndo
se tratando de matéria de lei reservada a iniciativa do Poder Executivo, a
iniciativa popular terd possibilidade de propor os textos em lei em diversas
modalidades de intervengdes urbanisticas.

Essa nova perspectiva trazida ao ordenamento juridico pelo Estatuto da Cidade pelo
inciso IV do art. 43 (planos, programas e projetos), se contextualizada com os demais
dispositivos da Lei 10.257/2001, ou seja, inserida em uma leitura sistematica da lei, pode
possibilitar um consideravel ganho no tocante a participagdo popular. Nesse passo € que se
enquadra a hipdtese do art. 35, III, do Estatuto da Cidade, no que concerne a possibilidade de
iniciativa popular de programas de regularizagdo fundiaria, urbaniza¢ao de areas ocupadas por
populacdo de baixa renda e habitacdo de interesse social, revelando, assim, a possivel
interven¢do em uma area onde os interesses da populacdo, especialmente as camadas mais
desprotegidas, sdo cruciais, tendo em vista o atual quadro socio-espacial das cidades
brasileiras. Do mesmo modo se insere o disposto no art. 48, em relacdo aos programas e

projetos de interesse social. Novamente, a eficacia desses dispositivos tem relacdo com a
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forma pela qual a matéria seja tratada pelo Legislativo Municipal, quando da elaboracao da lei
regulamentadora.

Por fim, o Estatuto da Cidade fala da gestao democratica das Regides Metropolitanas.
A disposi¢do consta do art. 45. Contudo, esse dispositivo parece invocar pela participagdo
popular, uma vez que ndo estabelece os mecanismos e instrumentos a serem utilizados para o
efetivo exercicio dessa atuagdo. Em verdade, o que costa do texto legal ¢ a referencia de que
os organismos gestores das regides metropolitanas e aglomeragdes urbanas incluirdo
“obrigatoria e significativa participagdo da populacdo e de associagdes representativas dos
varios segmentos da comunidade, de modo a garantir o controle direto de suas atividades e o
pleno exercicio da sua cidadania”. Desse modo, a questdo fica reservada a futura lei
regulamentadora.

O Brasil adota como forma de Estado o sistema de federalismo cooperativo (Silva,
2009).,tendo em vista que os entes federados possuem competéncias comuns e concorrentes
(arts. 23 e 24 CF). Nesse sentido, Unido, Estados ¢ Municipios atuam na preservagdo do meio
ambiente, cabendo ao municipio o ordenamento territorial (planejamento e controle do uso,
parcelamento e ocupacao do solo urbano, nos termos do art. 30, VIII. A Constitui¢do de 1988
repassou para os Estados-Membros o poder discricionario de criar as regides metropolitanas,
como unidades territoriais, envolvendo um conjunto de Municipios, tendo como pardmetro o
fluxo de pessoas, mercadorias e outros aspectos relacionados ao fendmeno da conurbagdo® e
interagdo entre Municipios, revelando uma necessaria relagdo envolvendo repercussdes de
carater geografico, econdmico, ambiental e urbanistico.

Nessa perspectiva, a CF atribuiu ao Estado a iniciativa de referente a solucdo dos

problemas metropolitanos, conforme ressaltam Prudente ¢ Lomar (2006, p. 183):

68 Aglomeragdo formada por uma cidade ¢ suas cidades satélites.
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O legislador constituinte atribuiu, portanto, ao Estado Federado a
responsabilidade pela solugdo dos problemas metropolitanos, no ambito de
sua competéncia residual, mediante a integracdo do planejamento, da
organizacdo e da execucdo de fungdes publicas de interesse comum ao
Estado Federado e aos Municipios agrupados nesta unidade territorial.
Embora a responsabilidade seja estadual, a Constituicdo Federal estabeleceu,
implicitamente, que o seu exercicio deveria ser compartilhado com os
Municipios da regido metropolitana. De fato, a criagdo de unidades
territoriais, como as regides metropolitanas poderia ser efetuada pelo Estado
Federado como instrumento de descentalizagdo coordenada de suas agdes
independentes da autorizacdo constitucional, conota exatamente o exercicio
dessa responsabilidade de modo compartilhado com os Municipios da regido
metropolitana, porque somente assim serd possivel integrar o planejamento,
a organizagdo ¢ a execugdo de fungdes publicas de interesse comum.

Alguns Estados da Federacdo ja vem regulamentando a matéria, estabelecendo as
regides metropolitanas (Sdo Paulo, Rio de Janeiro, Recife € Belo Horizonte®). Esses Estados
estabelecerem Conselhos Deliberativos como instrumentos integrantes da gestdo dos referidos
espagos.

Nao obstante a possibilidade de estabelecer um mecanismo de planejamento e gestio
das regides metropolitanas, a execucdo da medida vem, na pratica, encontrando muitas
resisténcias. Matos (2002, p.327), ressalta que essas dificuldades se estabelecem pelo
“exacerbag¢do do sentimento municipalista em embate com a constru¢do de um projeto
regional”, pela dificuldade de financiamento de 6rgdos gestores de regides metropolitanas e,
sobretudo, “a auséncia no plano constitucional, de um tratamento juridico-institucional” que
insira as regides metropolitanas na Federacdo brasileira.

A perspectiva de interven¢do democratica no processo de planejamento e gestdo das
regides metropolitanas, prevista no art. 45 do Estatuto da Cidade, ndo vem se materializando,

devido — além dos fatores ja referidos — pela forma abstrata pela qual o conceito de regido

% No Rio de Janeiro a regulamentagdo se deu através da Lei Complementar Estadual n® 64/90, que criou o
Conselho Deliberativo da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro. Em Minas Gerais a regulamentagdo se firmou
através da Lei Complementar Estadual n® 26/1993, que estabeleceu a politica de regionalizagdo pertinente a
Regido Metropolitana de Belo Horizonte, onde foi criada a Assembléia Metropolitana da Regido de Belo
Horizonte. Em Pernambuco, através da Lei Complementar Estadual n° 10/1994, foi regulamentada a Regido
Metropolitana do Recife e criado o Conselho de Desenvolvimento da Regido Metropolitana do Recife. Ja em Séo
Paulo a organizagdo se deu através da Lei Complementar Estadual n°® 760/1994, que fixa as diretrizes para a
organizagao regional.
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metropolitana ¢ absorvido pela populagdo, parecendo algo distante e dissociado de sua
realidade. Contudo, ¢ fato cedico que a tendéncia atual ¢ justamente o enfrentamento das
questdes urbanas de modo amplo, ultrapassando os conceitos formais de Municipios como
entes politicos dissociados de uma realidade econdmica e social que envolve necessariamente
os municipios vizinhos, inclusive pela existéncia de dificuldade pratica em delimitar os
contornos fisicos das cidades, bem como, tendo em vista a repercussdo dos problemas que
ultrapassam os limites territoriais dos municipios (saneamento, coleta e destinagdo de lixo,
transporte, etc.).

Por outro lado, caracteristica marcante das grandes cidades brasileiras ¢ a existéncia de
cidades satélites onde, em geral, residem as populagdes de menor renda. Relegar essas areas,
excluindo-as do planejamento e gestdo integradas, significa, de igual modo, fomentar a
exclusdo e a desigualdade sociais, apostando em um modelo que ja se mostrou falido e
inoperante. Nesse sentido, Fernandes (1998, p. 4) destaca que, “mais do que nunca, as tensdes
entre os setores formal e informal, bem como aqueles entre a cidade legal e a cidade ilegal,
tem vindo a luz. Novas praticas sociais, e novas relagdes entre Estado e sociedade, tem sido
forjadas diariamente nas areas urbanas”.

A gestdo democratica das regides metropolitanas — se operada criteriosamente — pode
igualmente influenciar na solugdo dos habituais e insoluveis problemas de competéncia para
execucdo dos servicos e acdes publicas, sempre elencados pelos gestores para protelar a
execucdo de servigos e obras publicas em dareas de fronteiras fisicas entre municipios

integrantes de uma mesma regiao.

3.4 A PARTICIPACAO NA ELABORACAO DO PLANO PLURIANUAL, NA LEI DE
DIRETRIZES ORCAMENTARIAS E NO ORCAMENTO ANUAL: A IDEIA DO
ORCAMENTO PARTICIPATIVO



160

As politicas publicas sdo definidas em varios niveis. Contudo, sua viabilidade depende
da destinagdo de recursos para a materializacdo dos programas e projetos publicos. Desse
modo, a gestdo orcamentdria transparente ¢ imprescindivel, ndo apenas para viabilizar o
acompanhamento ¢ a fiscalizagdo das contas publicas, como também possibilitar a
intervengdo da populagdo no préprio projeto de elaboracido desses instrumentos, ou seja, o
plano plurianual, a lei de diretrizes orgamentarias e o or¢amento anual” (art. 165, CF).

A intervencdo popular no controle da gestdo orgamentaria é ponto essencial para
viabilizar o discurso da participagdo da populagdo nos negocios do Estado, tendo em vista as
questdes econdmicas ¢ financeiras que envolvem a execucdo dos programas e projetos
governamentais. Sem a designacdo de recursos, as politicas ¢ agdes eleitas pela populagio
mediante os diversos instrumentos participativos, carecem de viabilidade e pode tornar letra
morta todo o discurso da democracia participativa. Dai a necessidade de viabilizar
mecanismos para a participacdo popular na elaboragdo dos projetos referentes ao sistema de
finangas publicas.

Essa perspectiva, da gestdo orgamentaria participativa ja ¢ igualmente contemplada na
Lei de Responsabilidade Fiscal”, bem como, ja resultou em experiéncias referentes ao
or¢amento participativo em capitais como Porto Alegre, Belo Horizonte ¢ Belém.

Os mecanismos adotados por alguns municipios, contudo, impdem limitagcdes ao
exercicio desse controle, tendo em vista que o debate publico ndo se estabelece com a
totalidade do orgamento, mas sim, em percentuais e areas definidas, como, por exemplo, 5%
do or¢amento. Por outro lado, a ndo execucdo das prioridades democraticamente escolhidas

pela populacdo, desestimula o processo e enfraquece a participagdo popular. Dai a

" Plano Plurianual: lei que estabelece as diretrizes, os objetivos e as metas da Administragdo para as despesas de
capital e programas de duracdo continuada, com prazo de vigéncia de aproximadamente cinco anos. Lei de
Diretrizes Or¢amentarias: contém as metas e prioridades da administragdo Publica, as despesas de capital para o
exercicio financeiro subseqiiente, orienta a elaboracdo da Orgamento anual; Lei Or¢amentaria anual: fixa a
despesa e estima a receita para o exercicio financeiro de um tnico ano, compreende o or¢amento fiscal referente
aos poderes (no caso do Municipio os Poderes Executivo e Legislativo) e envolve 6rgaos da administragéo direta
e indireta, incluindo fundagdes instituidos pelo poder publico.

"I Art. 48, § unico da Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000).
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necessidade de compatibilizar a execugdo das politicas publicas — inclusive pode
determinagdo legal — com o planejamento proposto pelas leis que balizam as finangas
publicas: plano plurianual, lei de diretrizes orcamentarias e o orcamento anual. Comumente
sdo invocados para a ndo execucdo das disposi¢does das leis referidas, os principios da
conveniéncia e oportunidade administrativas. Mesmo atentando para o fato de que o
orcamento ndo possui natureza juridica vinculativa, mas sim autorizativa, € necessario
compatibilizar a execu¢do as delibera¢des oriundas da populagdo, tal o carater e forca que
reveste as propostas democraticamente aprovadas.

O Estatuto da Cidade, no art. 44, estabeleceu a necessidade de acompanhamento do
processo de formulagdo do plano plurianual, da lei de diretrizes orgamentarias e do orgamento
anual, por parte da populagdo, mediante debates, audiéncias e consultas publicas, como
condi¢do para aprovacdo dos mesmos pela Camara Municipal. Nao obstante a determinacao
contida na Lei n° 10.257/2001, é a propria Constituicdo que indica a necessidade de

acompanhamento das finangas publicas no plano municipal, conforme ressalta Mattos (2002,

p. 324):

De fato, o Capitulo IV da Constituicio da Republica, que trata dos
Municipios, ja estabelecia no seu art. 29, inciso XII, o preceito da
obrigatoriedade da ‘“cooperacdo das associagdes representativas no
planejamento municipal”. Assim, muito mais que a pontual participagdo no
planejamento or¢amentario municipal, o ordenamento juridico brasileiro
impde que a gestdo urbana inclua a populagdo nas discussdes para a tomada
de decisdes de notado interesse da cidade. Isso equivale a dizer que a
participagdo da populacdo deve verificar-se em fodas as questdes de
interesse local, sem exce¢do, inclusive nos debates das propostas de leis
or¢amentarias — mas ndo s6. Além disso, vale destacar que essa participagdo
ndo cessa com a aprovacao dos eventuais projetos de lei postos em votagdo,
mas deve persistir sobretudo no acompanhamento ¢ na fiscalizagdo da
aplicagdo das normas aprovadas, a teor do disposto nos artigos 4°, § 3°, e 40,
§ 4°, do Estatuto da Cidade.

Notadamente que a elaboracdo do orgamento revela aspectos técnicos que sdo

essenciais, tendo em vista a necessidade de dar uma composicdo sistematica e geral para o
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emprego das finangas publicas. Contudo, a designagdo dos recursos (¢ em decorréncia a
escolha de politicas publicas), revela uma op¢do do Estado em priorizar esta ou aquela
demanda, o que envolve sempre um grau minimo de opg¢ao politica. Nesse sentido Mondragén
(2005), ao definir o processo de tomada de decisdes e destinacdo de recursos para as politicas
publicas, revela que o orcamento deve ser entendido como reflexo da luta politica, ou seja,
por escolher metas, envolve sempre uma tomada de posigdes e, portanto, a opgdo entre
prioridades diferentes.

Por essa perspectiva, Mondragon (2005) revela que o processo formal de tomada de
decisdes para deliberagdo em relagdo as politicas publicas, envolve pelo menos trés etapas: 1)
agenda politica — objetivo social prioritario e relagdo de medidas e agdes concretas; 2) tomada
de decisdes — escolha das alternativas possiveis, dentro de um cenario politico e técnico; 3)
acdo de governo — por em andamento as agdes concretas. Essas etapascorrespondem a niveis
diferentes de decisdes, ou seja: o nivel um corresponde ao nivel administrativo; o nivel dois
corresponde ao nivel parlamentar; o nivel trés corresponde ao nivel governamental. Esse
sistema formal de tomada de decisdes presume a existéncia de um modelo de democracia
representativa, onde o povo, “representado” pelo parlamento, faz as escolhas das politicas
publicas e assim legitima a futura acdo governamental. Desse modo, o orcamento, por se
tratar de Lei, estaria legitimamente referendado. Contudo, o atual conceito de democracia
participativa, inserido na Constituicdo Federal, requer a adogdo de novos mecanismos que
possibilitem a interveng¢ao direta da populagdo em relagdo as finangas publicas.

Dentre os mecanismos de participagdo popular no tocante as finangas publicas, o que
tem recebido maior destaque ¢ o chamado orgamento participativo, idéia cuja execugdo se

estabeleceu pela primeira vez na cidade de Porto Alegre, no ano de 1989™. Claro que o

2 Marcelo Lopes de Souza (2009, p. 343), destaca em sua obra que a experiéncia brasileira com os orgamentos
participativos, “a rigor, ndo comegou, como alguns imaginam, com Porto Alegre, mas sim no final da década de
70, ainda durante o regime militar, em Lages (SC). Ao lado de Pelotas (RS) e de varios experimentos que se
seguiram, nos anos 80, como Vila Velha (ES), Boa Esperanga (ES), Piracicaba (SP) e Diadema (SP), Lages
constituiu uma das varias experiéncias anteriores a Porto Alegre”. Contudo, a conjuntura politica, a época, ndo
possibilitou o incremento dessas experiéncias, ensejando que tivessem pouca visibilidade.
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or¢amento por si s6 ndo resume o planejamento municipal, bem como, carece de sua relacao
com os dois instrumentos de planejamento pertinente as finangas publicas: o plano plurianual
e a lei de diretrizes or¢gamentarias. Contudo, o valor simboélico dessa iniciativa tem estimulado
a participagdo popular nos destinos da cidade, bem como, ajudado a nortear os rumos dessa
participagdo, tendo em vista que as opgdes assumidas envolvem elevado grau de
responsabilidade por parte da populagdo, em relacdo aos resultados da deliberagdo e o
acompanhamento da execugdo da politica publica democraticamente escolhida.

Nesse sentido, Dias (2010, p. 376), discorre que

O or¢amento participativo ndo somente propicia a democratiza¢do da
administracdo assim como produz a abertura democratica do poder publico
ao propor ao propor maior transparéncia, maior controle, possibilidade de
dialogo entre o poder publico e a sociedade como forma de definigdo de
metas e prioridades para o processo de gestdo e implementagdo de politicas
publicas.

Para Souza (2009) o orcamento participativo ¢ uma experiéncia democratica
que busca repolitizar o orcamento, no contexto de um questionamento dos pressupostos
ideologicos, “ndo no sentido original de controle do governo pelos parlamentares (sentido
esse absorvido pela logica despolitizadora do tecnocratismo), mas sim no sentido de um
controle direito e efetivo da administragdo pela sociedade civil”. Por outro lado, representa
singular instrumento pedagégico de exercicio democratico.

Durante longo tempo o or¢camento foi entendido como instrumento meramente
técnico e especialmente vinculado ao planejamento urbano, sem relacdo direta com a gestao
propriamente dita. Contudo, sua dimensdo temporal (um ano) revela a necessaria associagao a
gestdo, especialmente no tocante a gestdo urbana. Por outro lado, o carater essencialmente
técnico foi alterado desde os anos sessenta, com o surgimento da idéia de orgamento-

programa, revelando que o or¢amento passa a ser um indicador das intengdes politicas do
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Estado, no caso brasileiro, através de suas unidades federativas. Souza (2006, p. 340), revela

essa mudanga paradigmatica em relacdo a importancia do or¢amento, ao afirmar:

O aparecimento do or¢amento-programa, na década de 60 (mas com raizes que remontam aos
anos 40) corresponde a um progresso extraordinario, nos marcos do pensamento conservador.
Enquanto que no or¢amento tradicional o or¢amento ¢ dissociado do planejamento e da
programagdo, sendo a aquisigdo de meios o objetivo da alocagdo dos recursos e sendo as
decisdes orgamentarias tomadas em funcdo das necessidades das unidades organizacionais, no
orcamento-programa o processo or¢amentario desempenha o papel de um elo entre o
planejamento ¢ as fungdes executivas do Estado; a alocacdo de recursos passa a ter em vista,
entdo, a realiza¢do de metas e as decisdes orcamentarias levam em conta analises de diversas
alternativas

Mesmo reconhecendo o carater técnico do orgamento,” é necessario perceber também
que 0 mesmo possui um carater politico, tendo em vista a escolha, dentre muitas opgoes, para
efeito de aplicagio das financas publicas. E justamente nesse passo que se insere a
participagdo politica no processo de elaboracdo do orcamento. Desse modo, ¢ importante
ressaltar que a idéias de orcamento participativo estd associada a idéia de orgamento-
programa, tendo em vista que a participacdo popular se materializa (e faz sentido) no
momento em que o orcamento deixa de ser um mero instrumento técnico e passa a ser um
documento que define os rumos da atuagdo publica, no caso, no ambito urbano.

O orcamento participativo pode ser entendido como uma “abertura do aparelho do
estado a possibilidade de a populacdo participar, diretamente, das decisdes a respeito dos
objetivos dos investimentos publicos” (Souza, 2006, p. 164). Dias (2010, p. 378), resume o

processo de realizacdo do or¢amento participativo, ao discorrer

" O orgamento estima a receita e fixa a despesa, de desdobrando, assim, em dois grandes blocos. O bloco das
receitas se divide em receita corrente (receitas oriundas dos tributos, que envolvem impostos e taxas,
subdividindo-se em receitas proprias ¢ de transferéncias) e receitas de capital (advinda da alienacdo de
patrimdnio e operacdes de crédito). Ja o bloco das despesas se divide em despesas correntes (despesas de custeio
e transferéncias correntes) e despesas de capital (investimentos, inversoes financeiras e transferéncias de capital).
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Trata-se de mecanismo de participacdo, com varios procedimentos, cuja
participagdo politica dos cidaddos e das associagdes representativas se
efetiva por meio de debates, audiéncias, consultas publicas e outras formas
de participacdo politica em bases democraticas insertas no proprio processo
decisorio da gestdo orgamentdria. O orcamento participativo expressa um
processo de tomada de decisdes que engloba o Poder Executivo ¢ a
sociedade, em que se decidira um plano de a¢des para o ano seguinte. Trata-
se de complexo processo de tomada de decisdes sobre as prioridades e
atividades a serem descritas no orcamento anual, prioridades decididas no
processo de debate em que, varias plenarias, com delegados e conselheiros
representantes da populagdo, tomam-se decisdes acerca de metas concretas
para melhorar a infraestrutura e os servigos de varias areas e bairros da
cidade.

A descricdo acima referida indica uma caracteristica relevante do or¢camento

participativo, independente do substancial ganho no que se refere a participacdo popular na

elaboracdo das prioridades publicas. E que o processo de realizagdio do orgcamento

participativo (plenarias, consultas publicas e audiéncias) propicia que o poder publico tenha

contato imediato com as demandas mais pleiteadas pela populagdo, servindo de termdometro

da acdo administrativa desenvolvida pelo Municipio, posto que no mecanismo de realizagdo ¢

possivel constatar o grau de aquiescéncia ou rejei¢do de determinada obra ou servico publico,

a explicagdo por parte dos moradores no tocante aos problemas prioritarios a serem atacados

em determinadas areas, a viabilidade de um novo projeto a ser desenvolvido ou mesmo a

indicacdo de um projeto alternativo ao anteriormente previsto pelo governo.

Desse modo, o orgamento participativo supera em muito a mera participagao popular,

agregando ao processo elementos essenciais ao estabelecimento da democracia participativa:

efetividade e responsabilidade, esta ultima, ressaltada na medida em que a deliberacdo ira

redundar na efetiva execucdo do projeto, acdo ou atividade administrativa futura. Por essa

premissa, o cidadao também ¢ responsavel pelo sucesso ou insucesso da politica fruto de sua

escolha.
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Apesar da receptividade da adog¢do do orgamento participativo, inclusive no plano
internacional,algumas criticas sdo levantadas, especialmente por técnicos em planejamento,
que revelam uma visdo conservadora em relagdo ao tema.” Tais criticas, dizem respeito
especialmente a possibilidade da ocorréncia de “assembleismos™ que retardariam ou mesmo
paralisariam a agdo governamental. Por outro lado, ¢ possivel identificar como critica uma
constatagcdo técnica que diz respeito ao volume e natureza dos recursos presentes em um
orcamento. De fato, as despesas com pessoal, encargos sociais, beneficios previdenciarios,
dentre outros, consumiram bem mais que a metade do orcamento, restando a analise popular
uma fatia estreita de recursos para efeito de deliberagdo. Contudo, apesar de ser possivel
reconhecer a existéncia das chamadas “despesas rigidas™, ¢ igualmente necessario entender
que as agdes pertinentes ao restante dos recursos nao invalida — e até releva — a importancia da
analise popular.

Outra critica comumente levantada, diz respeito a suposta auséncia de visao sist€émica
da populacdo para discutir as politicas publicas. Por esse prisma, a populagdo teria condi¢des
de discutir com propriedade assuntos referentes a sua rua ou area residencial. Contudo,
careceria de pressupostos para intervir no futuro da cidade de forma sistémica e integrada.
Essa ¢ uma visdo preconceituosa, que parte do habitual pressuposto de que a populacdo nao
possui condi¢des de participar do seu proprio destino, devendo essa tarefa ser reservada aos
experts que seriam dotados de conhecimento técnico capaz de decidir com propriedade. De
igual modo, esse entendimento parte do principio de que a populagdo € irresponsavel, incapaz

de antever as conseqii€ncias de suas decisdes.

™ Em sua obra “Democracia Urbana” (2010), Daniella Dias ressalta o respaldo internacional que esse
instrumento participativo vem obtendo. Nesse passo, destaca que durante a Conferéncia Mundial das Nagdes
Unidas sobre Assentamentos Humanos (Habitat II) a experiéncia do or¢amento participativo de Porto Alegre foi
apresentada como uma das quarenta inovagdes urbanas, tendo sido recomendado sua aplicagdo na Declaragdo da
Conferencia de Istambul, como uma das melhores praticas de gestdo urbana do mundo.

> . Em relagdo ao tema ver mais no artigo publicado no “Jornal do Brasil, edigdo de 11/06/1997, intitulado “O
Mito do Orcamento Participativo” do economista Fabio Giambiagi.
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Por fim, resta referir que comumente as criticas também enveredam pelo argumento
relacionado a constitucionalidade dos or¢amentos participativos, tendo em vista que a
Constitui¢do estabelece que as leis orcamentdrias sdo de iniciativa do Poder executivo,
carecendo, dessa forma, de previsdo constitucional a possibilidade da participacao popular na
confecgdo do orgamento. E claro que a iniciativa do projeto de lei do orgamento anual é de
competéncia do Poder Executivo. Resta, contudo, ndo confundir iniciativa para propositura de
projeto de lei com a criagdo de mecanismos para elaboracdo do projeto. Nesse passo, €
oportuno ressaltar que o proprio Plano Diretor ¢ também uma lei de iniciativa do Poder
Executivo. Contudo, esse fato ndo pode impedir a participagdo da populagdo em sua
confecgdo, em atendimento ao disposto no Estatuto da Cidade, que ¢é uma lei
infraconstitucional. O entendimento que envereda pela suposta inconstitucionalidade do
orgamento participativo, parte de uma analise a partir de um artigo da Constitui¢do, que ¢
pingado para atender ao interesse do interprete, desprezando a andlise integrada da Carta
Constitucional, especialmente no tocante ao disposto no art. 1°, paragrafo tnico.

O processo de elaboragdo do orcamento participativo, nas experiéncias realizadas,
revela que o desenvolvimento do trabalho se da através de audiéncias publicas e tematicas,
com a constante interlocu¢do de setores representativos da sociedade e o6rgdos
governamentais, este disponibilizado as informacdes técnicas do municipio e aqueles
apresentando as demandas e contribuigdes para as respectivas solugdes.

O orgcamento participativo deve ser visto como uma experiéncia exitosa, que envolve —
na pratica — a atuagdo popular nos mecanismos de agdo publica. Por certo, que essas
iniciativas vao além da garantia da participagdo da sociedade na gestdo urbana. Por sua
especificidade e materialidade, o or¢amento participativo, ao estimular a atuagdo da
sociedade, se revela como importante instrumento de participacdo politica e atuacgdo

responsavel da sociedade.
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3.5 0 PLANO DIRETOR COMO INSTRUMENTO DE PARTICIPACAO DEMOCRATICA

O Plano Diretor decorre da competéncia estabelecida pelo art. 30, inciso VIII da
Constitui¢ao Federal, que atribui aos Municipios a necessidade de promover o ordenamento
territorial, mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e ocupacdo do solo
urbano, disposicao esta devidamente regulamentada pela Lei n°® 10.257/2001. Assim, o Plano
Diretor ¢ lei municipal, decorrente de disposi¢do constitucional, regulamentada pelo Estatuto
da Cidade e obrigatoria para as cidades com mais de vinte mil habitantes. Se esta ¢ uma
defini¢do do perfil juridico-constitucional do Plano Diretor, sua natureza se refere a tarefa de
estabelecer “como normas imperativas aos particulares e agentes privados as metas e
diretrizes da politica urbana, os critérios para verificar se a propriedade atende sua funcao
social, as normas condicionadoras desse direito” (Saule Junior, 2002, p. 256). Nesse sentido ¢
possivel afirmar que o Plano Diretor ¢ o principal instrumento politico do Municipio, para
adequar o planejamento e a gestdo urbana aos principios da fungdo social da cidade e da
propriedade urbana, visando garantir o bem-estar de seus habitantes, nos termos referidos no
art. 182 da Constitui¢dao Federal.

Como o Plano diretor ¢ um instrumento (o principal) no estabelecimento e formulagdo
de metas para o desenvolvimento do municipio, adequando as diretrizes estatuidas pela
Constitui¢ao Federal as peculiaridades locais, podemos reconhecer o carater politico desse
instrumento. Ele define a atua¢do do Poder Publico no ordenamento territorial dos
Municipios, atacando, desse modo, ponto nevralgico da atuacdo dos diversos atores sociais ¢
econdmicos presentes na cidade. Nesse sentido, o plano diretor tem como finalidade orientar a

atuacdo do poder publico e da iniciativa privada’ na constru¢do e organizagdo do espaco

O Plano Diretor deve nortear as agdes da cidade, visando materializar o principio da fungdo social da

propriedade urbana, referido na Constituicdo Federal, nos temos do art. 182, § 2°. Nesse sentido, cabe ao Plano
Diretor definir os critérios para a utilizagdo dos instrumentos referidos no Estatuto da Cidade, como a outorga
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urbano, sendo, portanto, instrumento efetivo de planejamento e de governo. De igual modo,
essas diretrizes — por guardarem relagdo direta com o planejamento — sdo estabelecidas a
médio e longo prazo, vinculando-se, desse modo, aos instrumentos de controle das financas
publicas, a saber: o plano plurianual e a lei de diretrizes orgamentarias.

Enfim, o Plano Diretor deve estabelecer as metas e diretrizes da politica urbana e
garantir o bem-estar dos habitantes da cidade. Desse modo, ¢ documento de carater técnico e
politico, essencial ao pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e, portanto, sujeito
a interlocugdo da sociedade, por ditame constitucional. Logo, devido a sua essencialidade e
relevancia, o Plano Diretor ¢ instrumento oportuno e necessario para o exercicio da
democracia representativa preconizada pela Constituicdo de 1988.

No ambito municipal, os Conselhos de politicas publicassdo referidos no artigo 29, XII
da Constituicdo Federal que dispde sobre a cooperagdo das associagdes representativas no
planejamento municipal, sendo esta a condi¢do necessaria a validade dos planos diretores
urbanos. Em vista dessa disposi¢do constitucional, as Leis Orgéanicas Municipais poderao
estabelecer a utilizacdo destes mecanismos, para que as associagdes possam participar da
formulagao, fiscalizacdo e implementagdo das politicas publicas municipais.

A Lei n° 10.257 ja prevé os instrumentos de carater participativo que podem ser
utilizados quando da elaboragdo e aprovagao do Plano Diretor, conforme estatuido nos artigos
2° 11, 40, §4° e 43. Nesse passo, os incisos do artigo 2° estabelecem as diretrizes gerais para a
realizacdo da politica urbana. Dai decorre que essas normas possuem for¢a normativa e, em
decorréncia, vinculam o processo de planejamento Municipal, especialmente apontando tal
vinculagdo ao Plano Diretor. O art. 2° do Estatuto da Cidade tem fundamentagdo

constitucional no disposto nos artigos 21, inciso XX (estabelece a competéncia da Unido para

onerosa do direito de construir, as operagdes urbanas consorciadas, o direito de perempg¢ao e as zonas de especial
interesse social.
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instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano) e 24, inciso I (competéncia da Unido para
legislar sobre direito urbanistico).

A rigor — no aspecto juridico formal — o Plano Diretor ¢ uma Lei Municipal e, como
tal, necessita da inter-relacdo e manifestacdo dos dois Poderes Municipais: o Executivo, a
quem cabe a iniciativa para a apresentacdo do projeto, ¢ o Legislativo, para discussdo e
votacdo da matéria. Nesse sentido, ambos os Poderes devem, no ambito de suas atribuigdes e
competéncias, promover ¢ garantir a realizagdo de audiéncias publicas e debates com a
participagdo da populagdo e associagdes representativas dos varios segmentos da comunidade.
Além disso, visando viabilizar o exercicio dessa participagdo, devem garantir a publicidade do
evento e possibilidade de acesso em relagdo aos documentos e informagdes produzidos, tudo
de acordo com o disposto no artigo 40, §4° do Estatuto da Cidade. Nessa perspectiva, Saule

Junior (2002, p. 269), destaca:

Com base no preceito constitucional da democracia direta, preconizada no
pardgrafo tnico do art. 1° da Constituicdo Federal, e da garantia da
participagdo popular mediante a cooperacdo das associagdes representativas no
planejamento municipal, nos termos do art. 29, inciso XII, o direito a
participagdo popular se transforma em requisito constitucional para a
institui¢do do plano diretor e a fiscalizagdo de sua implementagdo tanto no
ambito do Executivo municipal e da Camara dos Vereadores. A defini¢do das
politicas publicas e das prioridades de investimento, em func@o da realidade
local e da manifestagdo da populagdo, confere a legitimidade necessaria para
inverter a ordem da destinacdo dos recursos, das obras e servigos publicos para
atender aos reais interesses da populacao.

O art. 40, nos incisos II e III, estabelece mecanismos referentes a publicidade do
processo, nela incluindo a garantia de acesso a informagdo.A publicidade dos atos
administrativos € preceito constitucional estabelecido pelo art. 37, caput, que vincula toda a
atividade administrativa. E nessa perspectiva que se deve fazer a leitura dos incisos referidos,

que devem ser entendidos de forma ampla, para possibilitar ndo somente o acesso fisico ao

evento, por parte dos interessados (divulgacao de local, dia e hora, dinamica dos trabalhos,
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etc.) como também possibilitar o acesso e divulgacdo dos documentos produzidos, bem como,
de informagoes relacionadas aos temas a serem debatidos, para que a populagdo possa ter uma
analise mais concreta das politicas publicas em execucdo (quadro real da situagdo do
municipio) ou em relagdo ao material produzido no processo de debate.

A realizagdo de debates e audiéncias publicas, na elaboragdo do Plano Diretor é,
portanto, imprescindivel para validagdo do plano e ndo mera faculdade colocada pela lei a
disposi¢do do agente estatal, seja no ambito do Executivo ou no ambito do Legislativo. Nao
obstante, a Lei ndo estabeleceu o mecanismo pratico da realizagdo das audiéncias e debates
publicos, o que propicia a necessidade de vontade politica para efetivo cumprimento do
Estatuto da Cidade. Justamente visando evitar esse vazio de regulamentacdo ¢ que foi
formulada a Resolugdo n° 25 do Conselho Nacional das Cidades,’que através dos artigos 5°,
8° e 9° regulamenta a matéria, ficando claro que a Resolugdo ndo exclui a competéncia dos
municipios de regulamentar, mediante leis proprias, as etapas € mecanismos para 0 exercicio
da participacgao.

A Resolugdo n° 25 do CONCIDADES procurou firmar procedimento relativamente
simples, estabelecendo medidas de carater pratico, visando a realizagdo das audiéncias e
conferencias publicas, bem como, registrando a necessidade de se firmar um mecanismo
anterior a aprovagdo da lei, por parte do Poder Legislativo. Contudo, ¢ justamente o nao
estabelecimento desses procedimentos ou sua ndao observancia, que pode fazer com que nao
seja cumprida a determinagdo constitucional da obrigatoriedade da participacdio na
formulagao do plano diretor.

Visando regular o mecanismo de participacao, a Resolu¢ao n° 25 do CONCIDADES,

firmou os seguintes procedimentos: a) No processo participativo de elabora¢do do plano

7 A Lei n° 10.683 de 28.5.2003, que tratou da organizagdo da Presidéncia da Republica e dos ministérios
transformou pelo artigo 31, X o Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbano em Conselho das Cidades e
através do artigo 33, VIII transferiu o Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbano, da Presidéncia da
Republica para o Ministério das Cidades, ficando alterada a sua denominacdo para Conselho das Cidades.
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diretor a promocdo das acdes de sensibilizagdo, mobilizacdo e capacitacdo, devem ser
voltadas, preferencialmente, para as liderangas comunitarias, movimentos sociais,
profissionais especializados, entre outros atores sociais; b) Quanto as audi€ncias publicas, nos
termos do art. 8°, disciplinou que as mesmas devem atender a determinados requisitos, como
ser convocada por edital, anunciada pela imprensa local ou, na sua falta, utilizar os meios de
comunica¢dode massa ao alcance da populacdo local; ocorrer em locais e horarios acessiveis a
maioria da populagdo; serem dirigidas pelo Poder Publico Municipal, que apos a exposicao de
todo o conteudo, abrira as discussdes aos presentes; garantir a presencga de todos os cidadaos e
cidadas, independente de comprovagdo de residéncia ouqualquer outra condigdo, que
assinardo lista de presenga; serem gravadas e, ao final de cada uma, lavrada a respectiva ata,
cujos conteudos deverdo ser apensados ao Projeto de Lei, compondo memorial do processo,
inclusive na sua tramitagdo legislativa; ¢) No tocante a convocac¢dao da audiéncia publica,
disciplina que podera ser convocada pela propria sociedade civil quando solicitada por no
minimo 1 % (um por cento) dos eleitores do municipio; d) No que se refere a tramitacao
legislativa discorre a proposta do plano diretor a ser submetida a Camara Municipal deve ser
aprovada em uma conferéncia ou evento similar, que deve atender aos seguintes requisitos:
realizacdo prévia de reunides e/ou plenarias para escolha de representantes de diversos
segmentos dasociedade e das divisdes territoriais; divulgagdo e distribuicdo da proposta do
Plano Diretor para os delegados eleitos com antecedéncia de quinze dias da votagdo da
proposta; registro das emendas apresentadas nos anais da conferéncia; publicagdo e
divulgacgdo dos anais da conferéncia.

Esse conjunto simples de regras pode, por um lado, ajudar os Municipios na realizagdo
do processo de elaboragdo do plano diretor, mas, por outro lado, contribuem para garantir a
participagdo da populacdo nas diversas etapas do processo. Nao ¢ dispensavel ressaltar, que a

simples decisdo quanto ao lugar e horario de uma audiéncia publica, pode transformar esse
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importante instrumento de participacdo em mera reunido esvaziada de representantes dos
setores populares, servindo apenas para referendar agdes ou projetos que nao sdo de interesse
da populagdo.

Ponto significativo estabelecido pela Resolucdo nupercitada, determina que a
coordenagdo de todo o processo participativo de elaboragdo do Plano Diretor seja
compartilhada entre o poder publico e sociedade civil, em todas as etapas do processo, desde a
elaboragdo até a defini¢do dos mecanismos de tomada de decisdes (art. 3°, § 1°), destacando a
necessidade de se atender ao disposto no Estatuto da Cidade. Nao obstante, destaque especial
merece o disposto no paragrafo §2°, do mesmo artigo, que afirma que a coordenacido do
processo de elaboragdo do Plano Diretor, pode ser assumida pelo Conselho das Cidades (nos
municipios onde houver o Conselho da Cidade ou similar que atenda os requisitos da
Resolucdo N° 13do CONCIDADES, que trata das diretrizes para criagdo dos conselhos
municipais e estaduais).

Convém ressaltar, que o Plano diretor ¢ lei no sentido formal. Dessa forma, necessita
transitar pelos caminhos do processo legislativo. Desse modo, apds a elaboragdo da proposta,
encaminhada pelo Poder Executivo, na qual estdo contempladas as diversas manifestacdes da
populagdo pelos instrumentos participativos ja referidos, compete a Camara Municipal,
conforme estatuido pelo art. 29 da Constitui¢do Federal, receber o projeto e fazer a necessaria
tramitagdo, até a sua conversao em lei. Nesse passo, o processo - regulado pela Lei Organica
do Municipio e pelo Regimento Interno da Camara dos Vereadores — pode e deve receber a
contribuicdo da populacdo, mediante os mecanismos estabelecidos em lei, especialmente no
tocante a realizacdo de audiéncias publicas, onde deverdo ser discutidas as emendas
eventualmente apresentadas no ambito da Camara Municipal. Conclusivamente: ndo ¢ pelo
fato do projeto originario ter recebido a manifestacdo da populagdo, que fica encerrada a

participagdo popular, pois ela deve se apresentar quando da tramitagdo do projeto por parte do
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Legislativo. Caso contrario, a intervencdo do Poder Legislativo poderia desfigurar o projeto e
tornar sem qualquer efeito todo o processo participativo da fase anterior. Assim, possiveis
emendas deverdo ser remetidas para a avaliagdo da populagdo através dos mecanismos ja
elencados. Essa ¢ a determinag@o que se origina no teor do art. 40, §4° da Lei 10.257/2001 e
pela regulamentagdo estabelecida pela Resolucao n® 25 do CONCIDADES.

A nupercitada Resolugdo n°® 25, estabeleceu os passos necessarios para o
desenvolvimento dos trabalhos referentes a elaboracdo do Plano Diretor, enumerando as
etapas importantes para que se efetive a participacdo direta da sociedade em todo o processo.
Desse modo, podemos resumir os passos da movimentacdo da elaboragdo do Plano, em
diversas etapas, detalhadas pelo referido instrumento orientador.

Desse modo, antes da elaboracdo do Plano, propriamente dito, € necessaria uma etapa
de diagnostico, que evidentemente deve contar com a intervencao da populacdo, através de
consultas e debates (art. 5°, da Resolucdo), que deverdo ser estabelecidos por temas, grupos
sociais ou areas diversas (bairros e regioes). Essa fase ¢ de suma importancia, uma vez que se
caracteriza pela apreensdo da visdo da coletividade (e dos diversos conflitos nela existentes),
por parte do Poder Publico. Além de fornecer elementos referentes as demandas sociais
urbanas, essa etapa serve de instrumento para estimular a participacdo social e a capacitagao
dos diversos interlocutores que atuardo no processo (art. 7°). Importa ressaltar que essas
consultas e debates publicos ndo devem prezar pelo formalismo e rigor técnico, visando ndo
desestimular a participagdo da populagdo, que por vezes se vé constrangida em face do
formalismo adotado nas reunides.

Ao contrario das consultas informais e debates, que caracterizam a etapa de
diagnodstico, as audiéncias publicas presumem a adog¢do de procedimentos formais
(convocagao através de edital, divulgacdo antecipada da pauta de discussdes, lavratura de atas,

etc.), tendo em vista que o produto das audiéncias ira dar os contornos dos Planos (art. 8° e
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9°). As atas das Audiéncias Publicas deverao acompanhar o projeto de lei a ser enviado para
deliberagao por parte do Poder Legislativo, objetivando demonstrar aos parlamentares a
natureza das discussoes que redundaram na proposta do Plano. Para que a realizagdo das
Audiéncias ndo fique adstrita a conveniéncia da administracdo, a Resolugdo n° 25 (art. 9°)
estabelece a possibilidade de que a préopria sociedade civil convoque a Audiéncia Publica
mediante provocagdo de um por cento, no minimo, do eleitorado.

A Resolucao ainda recomenda o transito das propostas formuladas nas Audiéncias
Publicas no universo da estrutura administrativa das Prefeituras Municipais, visando fomentar
o debate interno, ndo apenas no sentido de dar configuragdo técnica a proposta, mas
principalmente harmonizar os diversos temas propostos, no ambito das Secretarias
Municipais, inclusive no tocante a necessidade de compatibilizar as propostas com as
disposigoes das leis orcamentdarias, ai incluindo o orgamento participativo, se for o caso.
Nessa etapa, a participacdo dos técnicos ¢ relevante e imprescindivel. Contudo, essa
manifestagdo nao tem o conddo de desfigurar as propostas levantadas, mas formata-las de
modo a comporem um esbogo de projeto de lei, capaz de estabelecer as diretrizes do futuro
Plano Diretor.

Como corolario desse processo, a Resolu¢do n° 25 do CONCIDADES, através do art.
10, prescreve que a proposta de Plano Diretor deverd ser avaliada e aprovada por uma
Conferencia Municipal, que finalizard a proposta a ser submetida a analise do Poder
Legislativo.

O art. 1°, § tnico da Constituicdo Federal, ao se referir ao exercicio da democracia,
revela a inter-relacdo entre as modalidades de democracia, ou seja, a democracia
representativa e a democracia exercida diretamente. E nesse sentido que deve ser visto o
processo de tramitagdo do projeto do Plano Diretor no ambito das Camaras de Vereadores.

Assim, do mesmo modo que as propostas, no ambito da Administragdo Publica passaram pela
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intervengdo popular, deverdo igualmente receber a manifestagdo da populacdo quando da
tramitagdo legislativa, consoante prescreve o art. 8° da Resolucdo. Nesse sentido, as
audiéncias publicas sdo imprescindiveis, visando dar legitimidade ao futuro Plano Diretor.
Essa obrigatoriedade ndo nasce da Resolucdo n° 25 do CONCIDADES, mas decorre de
preceito constitucional, especialmente no disposto no art. 29, inciso XII, da Constituigao
Federal, que estabelece a necessidade da cooperagdo das associagdes representativas como
condi¢do para estabelecer os instrumentos de planejamento municipal.

Por fim, resta referir que a ndo observancia de procedimentos que permitam a
participagdo e controle social na elaboragdo do Plano Diretor, inclusive publicidade, sujeita o
agente publico a san¢des, por ato de improbidade administrativa, conforme disposi¢do do art.
52 do Estatuto das Cidades. Nesse diapasdo, convém ressaltar a possibilidade de acionamento
do Ministério Publico e do Poder Judiciario. Objetivando regular o controle dos atos
administrativos pertinentes ao processo, ¢ possivel o acionamento do Poder Judiciario
mediante Acdo Civil Publica, conforme disposicao do art. 53 da Lei 10.257/200, que alterou o
art. 1° da Lei n° 7.347/1985, para acrescer a tematica referente a ordem urbanistica, sendo
facultada ainda a propositura de A¢ao Popular, nos termos da Lei n° 4.717/65, objetivando a
nulidade de ato lesivo ao patrimonio publico.

O Plano Diretor ¢ instrumento fundamental no planejamento urbano, sendo imperiosa
a participacao popular. Além do mais, por sua natureza, representa singular oportunidade para

fomentar a educagao politica e o exercicio da democracia participativa.
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4 MECANISMOS PARTICIPATIVOS NA CONSTITUICAO DO ESTADO DO PARA
E NA LEI ORGANICA DE BELEM: A CONSTRUCAO DO PLANO DIRETOR

No ambito do Estado do Pard, o plebiscito, o referendo e a iniciativa popular sdo
assegurados como mecanismos de participagdo popular nos atos do Estado-membro,
conforme estatuido no art. 6° da Constituicdo do Estado. A Constituicao do Pard, inclusive, ja
enumerou 0s objetos, requisitos € mecanismos a serem aplicados para a utilizagdo dos
instrumentos da soberania popular. Desse modo, discorre (art. 7°) que através do plebiscito o
eleitorado se manifestara especificamente sobre fato, medida, decisdo politica, programa ou
obra publica, e, pelo referendo, sobre projetos de emenda a Constitui¢do e projetos de lei. De
igual modo, dispde que podem requerer o plebiscito ou o referendo um por cento do
eleitorado estadual, o Governador do Estado e um quinto, pelo menos, dos membros da
Assembléia Legislativa. Contudo, formalizou a necessidade do plebiscito ou referendo
depender de autorizagdo da Assembléia Legislativa.

A decisdo do plebiscito ou referendo € vinculante, conforme se deduz da redagdo dada
ao paragrafo terceiro do art. 7°, em observancia a soberania popular, quando obtiver maioria
dos votos, desde que tenham votado, pelo menos, mais da metade dos eleitores, e, tratando-se
de emenda a Constituicao Estadual ¢ exigida a maioria absoluta de votos, ndo computados os
brancos e os nulos. A Constituicdo do Estado do Para reforca o interesse da populagdo local,
quando permite circunscrever plebiscito a area ou populagdao diretamente interessada (o que

deve constar no ato da convocacgao).
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Quanto a iniciativa popular para apresentacdo de projetos-de-lei, a mesma pode ser
materializada pela apresentacdo a Assembléia Legislativa de projetos subscritos por, no
minimo, meio por cento dos leitores do Estado.™

Ainda analisando a Constitui¢cdo do Estado do Para, ponto interessante a destacar é que
a mesma prevé que Lei Municipal regulara, no que couber, a matéria tratada no capitulo da
Constitui¢ao Estadual referente aos mecanismos de participagdo, estabelecendo a iniciativa
popular de projetos de lei de interesse especifico do municipio, da cidade ou mesmo de
bairros, através da manifesta¢ao de, pelo menos, cinco por cento do eleitorado, reproduzindo,
assim, o disposto no art. 29, inciso XIII da Constituicao Federal.

A lei orgénica do Municipio de Belém, de igual modo, faz referencias a mecanismos
de participagao popular, como podera ser observado em capitulo préprio.

Nao ¢ apenas no ambito da produgdo de leis que se materializa a participagao popular
na atuacdao do Estado. A participagdo popular direta se estabelece, de igual modo, através da
previsao constitucional de direitos e garantias de participagdo na administragdo ¢ na formagao
de politicas publicas.

A democracia participativa propriamente dita pode ser encontrada nos dispositivos
constitucionais que garantem a co-gestdo publica pelo cidaddo, seja através da previsdo de
conselhos deliberativos compostos pela sociedade civil ou de outros mecanismos de atuacao
direta da sociedade na Administracao.

Instrumentos de gestdo participativa foram introduzidos para efeito de garantia dos
direitos fundamentais pelo Constituinte de 1988, materializados em inumeros artigos,
especialmente naqueles que dispdem sobre direitos sociais (Titulo VIII, Da Ordem Social).

De igual modo, a Constituicdo Federal previu a participagdo popular na administragdo, na

8 Tratando-se de projeto de emenda a Constituigdo, os subscritores devem estar distribuidos, pelo menos, por
dez municipios e, no caso de projetos-de-lei, no minimo, por cinco municipios, sendo necessario, em qualquer
hipétese, o minimo de trés décimos por cento dos eleitores de cada municipio (art. 8°, § inico).
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composi¢do paritaria de 6rgdos publicos colegiados (art. 10, art. 194, VII e 198, III), e na
formagao das politicas publicas (art. 29, XII, art. 204, II, art. 206, VI, 227, § 1°).

Dessa forma, em ambito nacional, a participagdo popular na Administragdo se
estabelece através da participacdo de representantes da sociedade civil em 6rgaos colegiados
ou conselhos deliberativos, nas areas da saude, assisténcia social, cultura, educagdo, meio
ambiente e patrimonio histérico. No ambito municipal essa participagdo ganha contornos mais
relevantes, tendo em vista a proximidade da populagdo em relagdo ao poder local e, em
decorréncia, a maior permeabilidade das institui¢des e agentes publicos, especialmente no que
concerne a redugdo do espaco fisico. Nesse sentido, deve ser lido o disposto no art. 29, XII, da
Constitui¢ao Federal, que indica como preceito aos municipios a cooperacao das associagdes
representativas no planejamento municipal.

Dias (2010, p. 232) nos adverte para a existéncia de mecanismos de participagdo os

quais denomina de base associativa. Nesse passo, destaca a existéncia dos conselhos:

O interessante a considerar ¢ que a configuragdo dos conselhos esta
relacionada ndo s6 aos ambitos territorial e tematico. Relaciona-se, também,
com a determinagdo das competéncias e atribuicdes dos conselhos, o que
refletira o nivel de autonomia, os recursos de que dispdem e as funcdes que
assumem para desenvolver quer funcgdes consultivas, quer fungdes
deliberativas, quer fungdes fiscalizatorias, influindo nos rumos das politicas
e determinando-os em ambito municipal.

Diferente de outros paises, que possuem conselhos com fungdes meramente
consultivas, o Brasil estatuiu a configuracao juridica dos conselhos como elementos de cunho
deliberativo (Dias, 2010), definindo — na medida de suas atribui¢des legais — a aprovacao de
planos administrativos e autorizagdo para execucao de obras.

A despeito dos conselhos, que possuem natureza institucional, as Associacdes sdo
organizagdes, cuja atuagdo ¢ relevante para influenciar a elaboragdo das politicas publicas.

Apesar deste trabalho se restringir a andlise dos instrumentos institucionais de participacdo
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(diretamente explicitos na Constituicdo ou dela decorrentes no plano infraconstitucional),
forcoso ¢é reconhecer a significativa importancia desses movimentos sociais, cuja proliferacao
no Brasil contemporaneo, guarda relacdo com os movimentos civis de resisténcia ao regime
militar e que galgaram maior volume com o processo de redemocratizagdo™.

Dias (2010, p. 234) ao refletir sobre as associagdes, esclarece que as mesmas

desempenham o papel de contrapoder. Desse modo, assumem inimeros
objetivos, como o de analisar, investigar, refletir, sobre as informagdes, os
temas problematicos, buscando solugdes pela perspectiva civil, que podem
muitas vezes nao coincidir com os dos partidos politicos, com as dos técnicos
e com as das administragdes.

Inimeros sdo os mecanismos de participacdo popular inseridos na Lei Organica do
Municipio de Belém, revelando a permeabilidade da legislacao local em relagdao ao exercicio
da democracia participativa, bem como, demonstra que a participagdo popular, pelas
circunstancias espaciais € maior contato entre as instituigdes e a populacao, possibilita maior
producao legislativa.

Inicialmente a Lei Organica reproduz o contetido da Constitui¢cdo Federal em relagdo a
soberania popular, ao estabelecer no Capitulo II, art. 7°, que a mesma sera exercida pelo
sufrdgio universal e pelo voto direto e secreto, com valor igual para todos, e mediante o
plebiscito, o referendo e a iniciativa popular. Nesse sentido, prescreve o art. 8°, que através do
plebiscito, o eleitorado se manifestara especificamente, sobre fato, decisao politica, programa
ou obra publica, e, pelo referendo, sobre emenda a Lei Orgéanica, lei, projetos de emenda a Lei
Orgénica e de lei, no todo ou em parte.

A Lei ainda regulamenta o exercicio desses mecanismos ao disciplinar no paragrafo
primeiro, que podem requerer plebiscito ou referendo trés por cento do eleitorado municipal,

o Prefeito Municipal e um quinto, pelo menos, dos Vereadores. Ja a realizacdo do plebiscito

" . Para melhor compreensdo da evolugdo dos movimentos sociais reivindicatorios no Brasil, pertinente ao
periodo referido, ver “Ecologia e politica no Brasil. José¢ Augusto Padua (org.). Rio de Janeiro: IUPERJ, 1987.
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ou referendo depende de autorizagdo aprovada na Camara Municipal de Belém por, pelo
menos, trés quintos dos vereadores. Para efeito da aprovagdo da matéria, objeto da consulta
popular, a decisdo do eleitorado, através de plebiscito ou referendo, considerar-se-a4 tomada,
quando obtiver a maioria dos votos, desde que tenha votado, pelo menos, mais da metade dos
eleitores, e, tratando-se de emenda a Lei Organica, a maioria absoluta dos votos, ndo
computados os em branco e os nulos.

No Municipio de Belém ¢ permitido circunscrever plebiscito a area ou populagdo
diretamente interessada na decisdo a ser tomada, o que deve constar do ato de convocagao,
cabendo recurso a instancia judicidria competente, se alguma pessoa, fisica ou juridica,
considerar-se excluida da decisdo que possa lhe trazer conseqiiéncias, na forma da lei.
Contudo, independem de requerimento os plebiscitos ja previstos ou convocados na legislagao
vigente a data da promulga¢do da Lei Organica.

O terceiro mecanismo de participagdo constitucional, reproduzido na Lei Organica de
Belém, se refere a iniciativa popular, que neste caso pode ser exercida pela apresentacdo a
Camara Municipal de projeto de lei subscrito por, no minimo, cinco por cento do eleitorado
municipal, distribuido por todos os distritos, quando se tratar de emenda a Lei Organica e por
metade dos distritos, no minimo, quando se tratar de projeto de lei, com ndo menos de cinco
por cento dos eleitores de cada um deles, em qualquer caso.

No ambito do Poder Legislativo de Belém, o projeto de lei oriundo de iniciativa
popular recebera o mesmo tratamento dos demais projetos, facultada a solicitagdo de urgéncia
para sua apreciagdo. Contudo, a Lei Organica, fiel ao espirito participativo que norteia o
conjunto do texto normativo, dispde que fica assegurada a realizagdo de sessdo especial com a
participagdo dos interessados, que poderdo fazer a defesa do projeto através de representante
para tal fim credenciado, na forma regimental. Ou seja, ndo se trata aqui de mera reprodugao

de dispositivo contido na Constituicdo Federal, mas do estabelecimento da garantia da
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continuidade da participagdo popular na tramitagdo do projeto, o que confere maior
importancia para essa iniciativa.

Além da participagdo da populacio local no processo legislativo, a Lei Organica de
Belém dispde ainda sobre a participagdo na Administragao Publica, ao estatuir no art. 14, que
a administracdo publica direta, indireta, ou fundacional de qualquer dos Poderes do
Municipio, obedecera aos principios de publicidade, legalidade, impessoalidade, moralidade e
ao preceito da participa¢dao popular no planejamento municipal e demais principios € normas
das Constituigdes Federal, Estadual e da propria Lei Organica.

Desse modo, ao prever a existéncia de Conselhos (art.7°, § 3°), refere que os conselhos
e oOrgdos colegiados instituidos na propria Lei Organica e em outras leis municipais se
constituem em o6rgdos de cooperacdo que terdo a finalidade de auxiliar a Administracdo na
analise e no planejamento de matérias de sua competéncia.

Pelo disposto na Lei Organica de Belém, a acdo da sociedade vai além da interferéncia
no processo legislativo e na administragdo publica no tocante a execu¢do, pois prevé a
participagdo popular, também no controle e fiscalizagdo da atividade da Administra¢ao
Publica direta e indireta, pois, pelo disposto no art.15, § 4°, qualquer cidadao, partido politico,
associacdo ou sindicato é parte legitima para, na forma da lei, denunciar irregularidades ou
ilegalidades perante o Tribunal de Contas dos Municipios. Além do mais, estabelece (art. 16)
que o Poder Publico, de oficio ou a requerimento dos interessados e sempre que julgar
conveniente promoverd a realizagdo de audiéncia publica para prestar informagdes e
esclarecimentos e receber sugestdes sobre as politicas, planos, programas, projetos ou
legislacdo de interesse municipal, na forma da lei.

No tocante a organizacdo administrativa, a Lei Organica reservou na Se¢do IV, toda a

subsecdo I, para tratar da participagdo comunitéria, onde ficou estabelecido no art. 31, que o
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Municipio reconhecera o direito a participacdo das entidades para colaborarem, no momento
da defini¢do das prioridades dos servigos a serem prestados pelo Poder Publico.

A Lei Organica, além de prever a participagdo popular no processo de elaboragdo de
leis, laborou no sentido de normatizar essa tarefa, no que concerne a atividade das Comissdes
existentes no Parlamento, tanto as Comissdes Permanentes, quanto as Temporarias. Nesse
sentido, previu no art. 70, § 2°, que as Comissdes, em razdo da matéria de sua competéncia,
cabe realizar audiéncias publicas com entidades da sociedade civil. Essa possibilidade legal
foi fartamente utilizada pela Camara Municipal de Belém, quando da discussdo da matéria
pertinente ao Plano Diretor Urbano do Municipio.

Ainda no ambito legislativo — como ja referido — a Lei Organica podera ser emendada,
mediante proposta da populagdo, subscrita por, no minimo, cinco por cento do eleitorado
municipal (art. 73). Nesse diapasdo, a LOMB regula, em seu art. 74, § 1°, que a iniciativa
popular pode ser exercida pela apresentagdo a Camara Municipal de projeto de lei subscrito
por, no minimo, cinco por cento do eleitorado municipal, conforme o art. 9°. Para efeito de
tramitagdo legislativa, o projeto de lei de iniciativa popular sera apresentado a Camara
Municipal, firmado pelos interessados, anotados os numeros do titulo de eleitor e da zona
eleitoral de cada qual. Como forma de facilitar e ndo ensejar empecilhos técnicos a
participagdo, que na pratica viriam a inviabilizar a a¢do do povo, a Lei adverte que os projetos
de iniciativa popular poderao ser redigidos sem observacao da técnica legislativa, bastando
que definam a pretensdo dos proponentes.

Mesmo no tocante a ordem econdmica, a Lei Organica de Belém estabelece em seu
art. 108, que o Municipio promovera o desenvolvimento de uma ordem economica, fundada
na valorizagdo do trabalho e no respeito a livre iniciativa, com o objetivo de assegurar a todos

existéncia digna, através da elevagdo do nivel de vida e do bem-estar da populacdo, atentando
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para a necessidade de fomentar o estimulo a participagdo da comunidade através de suas
organizacoes representativas (inciso II).

Contudo, ¢ justamente no capitulo destinado a politica urbana que o principio da
participagdo se apresenta de forma mais incisiva, dando a Lei Organica de Belém, tratamento
relevante para o tema e uma inclinagdo do legislador para o estabelecimento da democracia
urbana. Nesse passo, o Art. 116 estabelece que a politica urbana a ser formulada e executada
pelo Municipio tera como objetivo, no processo de defini¢ao de estratégias e diretrizes gerais,
o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e a garantia do bem-estar de sua
populagdo, respeitados os principios constitucionais federais e estaduais e especialmente a
necessidade de promover a participagdo comunitidria no processo de planejamento de
desenvolvimento urbano municipal (inciso VII).

Como forma de materializar tal principio, a Lei Organica criou no art. 119, o Conselho
Municipal de Desenvolvimento Urbano ¢ Meio Ambiente, composto, paritariamente, por
representantes da sociedade civil organizada e do Poder Publico, com a obriga¢do de orientar
a politica municipal de desenvolvimento urbano e meio ambiente, compatibilizando o
crescimento sdcio-econdOmico com as questoes relativas a preservagdo ambiental, cabendo-
lhe, relevantes atribuigdes, como indicar areas de preservagao e seu regime urbanistico, desde
que respaldado em estudos técnicos; estabelecer a politica urbanistica com planos, programas
e projetos atinentes ao desenvolvimento do Municipio, visando a sua permanente atualizagdo
e, por fim; auxiliar o executivo no julgamento dos recursos interpostos contra a aplicacio da
legislagdo urbana.

A necessidade de estabelecer a participagdo popular no planejamento urbano se firma
no Paragrafo Unico do art. 120, quando fica determinado que na elaboragdo do Plano Diretor
e dos programas e projetos dele decorrentes, o Poder Publico promovera audiéncias publicas

com a sociedade civil organizada para colher subsidios a sua efetivagdo, na forma da lei. Essa
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determinagdo legal foi amplamente utilizada quando da elaboragdo do atual Plano Diretor do
Municipio de Belém, tendo em vista que inimeras audiéncias publicas foram realizadas
visando apresentar propostas e discutir os rumos da cidade, em processo que durou
aproximadamente dois anos™.

As entidades ndo governamentais igualmente mereceram referéncia, pois o art. 126
proclama que o estabelecimento de diretrizes e normas relativas ao desenvolvimento urbano
devera assegurar a cooperagdo das associagdes representativas da sociedade civil organizada
no estudo, elaboragdo e avaliagdo das politicas, planos, programas e projetos municipais, na
forma da Le (inciso IV). Nesse passo, visando ainda relevar a necessidade de participagdo na
elaborag¢do do Plano Diretor, a Lei Organica declara no art. 133, de forma clara e direta, que o
Municipio assegurara a participacao das liderangas comunitérias e de outros representantes da
sociedade civil organizada, legalmente constituidas, na defini¢do do Plano Diretor e das
diretrizes gerais de ocupacdo do territério, bem como, na elaboragdo, implementa¢do dos
planos, programas e projetos que lhe sejam concernentes.

Outro ndo ¢ o tratamento dado pela Lei Organica, quando trata da preservagdo do
patriménio cultural, pois o art. 135 instituiu o Conselho de Patrimdnio Cultural, 6rgao de
carater deliberativo, criado com o objetivo de assegurar a preservagdo e protecdo de bens
imoveis tombados e os bens moveis do acervo publico municipal, que por forca do Paragrafo
Unico, devera ser composto, paritariamente, por representantes da sociedade civil organizada
¢ da Administragdo Publica.

No mesmo sentido o art. 138 criou o Conselho Municipal de Agricultura e
Abastecimento, constituido por representantes do Poder Publico Municipal e da sociedade
civil, através de sindicatos e associacdes de classe com o objetivo principal de propor

diretrizes e dar opinides sobre a politica agricola e de abastecimento do Municipio.

% Essa experiéncia sera narrada em capitulo proprio, como exemplo de experiéncia de planejamento e gestao
participativa.
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No tocante a politica para o setor de transportes, a Lei Organica reforcou a
participagdo da populacdo quanto a fiscalizacdo das diretrizes estabelecidas para o
setor.*Nesse sentido, a LOMB ressaltou a imprescindibilidade da atua¢do da sociedade, no
planejamento, organizacdo, implantacdo, gerenciamento, operagdo, prestacdo e fiscalizacao
dos transportes, “sendo garantida a participacdo da sociedade civil organizada na gestdo do
Sistema Municipal de Transporte Coletivo, na forma da lei”. (art. 146, inciso VIII). Do
mesmo modo, o art. 153 estabelece que o 6rgdo do Municipio planejador, gerenciador,
concedente e fiscalizador do transporte coletivo tera um conselho composto, paritariamente,
por representantes do Poder Publico e da sociedade civil organizada, nos termos da lei.

No campo da defesa do consumidor, dispde o art. 168, Paragrafo Unico, que o
Municipio contard com 6rgdo de defesa do consumidor, onde serdo assegurados por lei,
mecanismos de participacdo da sociedade civil organizada nas atividades do 6rgao.

Seguindo diretriz firmada pela Carta Constitucional de 1988, no art. 198, III, a LOMB
destaca que saude ¢ direito de todo cidaddo e dever do Poder Publico, devendo seguir, dentre
outros principios, a participagcdo comunitaria (art. 175, VII). Como forma de materializar essa
premissa, a LOMB cria como entidade gestora do Sistema Municipal de Satde, o Conselho
Municipal de Saude, composto paritariamente com a participagdo, com atribui¢des decisorias,
de representantes do Poder Publico, de entidades da sociedade civil representativas de
usuarios do SUS, de prestadores de servigo e de profissionais de saude, sendo prevista ainda a
realizacdo, a cada dois anos, da Conferencia Municipal de Satude (art. 179).

Pelos termos da LOMB, a assisténcia social ¢ outro campo que contempla a
participagdo popular, uma vez que a lei cria, no art. 199, o Conselho Municipal de Assisténcia
Social, “composto paritariamente por representantes do poder publico e da sociedade civil

organizada”.

81 Quanto & diretriz maxima a ser observada, pelo disposto na Lei Organica do Municipio de Belém, o sistema
viario e os meios de transporte no Municipio, atenderdo, prioritariamente, as necessidades sociais do cidadao,
como as de deslocamento da pessoa humana no exercicio da garantia constitucional da liberdade de locomocgao.
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Quanto a educagdo, prevé o art. 207, VI, que o ensino municipal serd ministrado com
base, dentre outros principios, na gestdo democratica no ensino publico. Justamente por isso,
o art. 209 assegura aos pais, professores, alunos e funcionarios organizarem-se através de
associacdes, grémios e outras formas de organizagdo. Além do mais, prevé a LOMB no art.
216, que o Conselho Municipal de Educac¢do, com carater normativo e consultivo, sera
composto, paritariamente, por membros do Executivo e por representantes da sociedade civil
organizada.

Na area de protecdo a crianga e ao adolescente, por for¢a do disposto no art. 238, o
Municipio contard com a Camara da crianga ¢ do adolescente para estudar a politica
especifica e debaté-la no Conselho Municipal de Assisténcia Social, composto por
representantes dos poderes publicos e por representantes da sociedade civil, estes indicados
através das entidades ligadas a defesa da crianca e do adolescente.

Por fim, ressaltando o carater participativo no planejamento municipal, a LOMB,
através do art. 249, determinou a criagdo da Comissdo de Estudos das Administragdes
Regionais e dos Distritos, com trés membros indicados pela Camara Municipal, trés membros
pelo Poder Executivo e seis membros representantes da sociedade civil organizada, na forma
da lei, com a finalidade de apresentar estudos sobre o territério municipal e anteprojetos
relativos a novos distritos.

Desse modo, constata-se que a Lei Organica do Municipio de Belém, de 30 de margo
de 1990, procurou estimular a participagdo popular no tocante ao planejamento, execugdo ¢
fiscalizacdo das politicas publicas, em conformidade com as disposi¢des da Constituicdo
Federal, ndo so6 refor¢ando os mecanismos de democracia direta, mas também criando e

estimulando a participagdo, através de novos instrumentos.
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4.1 UMA EXPERIENCIA PARTICIPATIVA: A REFORMA DO PLANO DIRETOR DO
MUNICIPIO DE BELEM

4.1.1 A Trajetoria de um processo participativo

O antigo Plano Diretor Urbano do Municipio de Belém foi estabelecido pela Lei
Municipal n® 7.603, de 13 de janeiro de 1993. Em linhas gerais, o Plano estabelecia normas
referentes a regulagdo do espaco urbano e apontava as diretrizes para as politicas setoriais,
como habitacdo, transportes urbanos, meio-ambiente, saneamento bésico, saude publica e
educacdo basica. O plano contemplava os mecanismos a serem adotados para constituir um
sistema de planejamento e gestdo para o Municipio.

Concebido ja sob a égide da Constituicdo de 1988, o Plano Diretor de 1993 decorreu
de demanda oriunda da Lei Orgéanica do Municipio de Belém, de 1990. Justamente por isso, ja
foram inseridos dispositivos pertinentes a reforma urbana. Contudo, o Plano, tracado pela Lei
Municipal n° 7.603/93, ndo foi posto em execugdo, devido as dificuldades de regulamentacao
dos institutos criados, agravado pela falta de regulamentag¢do da matéria no ambito federal.

O advento da Lei Federal n® 10.257/2001, ao criar o Estatuto da Cidade, propiciou o
surgimento de um quadro politico e institucional favoravel a aplicagdo do instrumento de
regulagdo urbana no ambito do Municipio, mesmo porque, alguns instrumentos que surgiram
com o Estatuto da Cidade ja haviam sido adotados pela Lei Municipal que estabeleceu o
Plano Diretor. Por outro lado, a necessidade de adequar a lei existente a nova ordem
urbanistica formulada pelo Estatuto da Cidade, bem como, a obrigacao estabelecida no ambito
do proprio Estatuto, obrigando a revisdo do Plano Diretor a cada dez anos, impds a
necessidade de desencadear um processo de reforma do Plano Diretor, ja sob a luz da Lei
10.257/2001. E justamente esse processo de reforma do Plano Diretor de Belém, que

possibilitou o surgimento da Lei n° 8.655, de 30 de julho de 2008 (atual Plano Diretor do
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Municipio de Belém), que serd relatado neste capitulo, como exemplo concreto de
participagdo da sociedade no ambito urbano.

Na exposicao do processo de reforma do Plano do Municipio de Belém, os passos
adotados serdo, sempre que possivel, relacionados as determinacdes estabelecidas pelo
Estatuto da Cidade, pela Lei Organica do Municipio de Belém e pela Resolugdo n° 25 do
CONCIDADES, de 18 de margo de 2005, no que concerne aos mecanismos participativos.

O desenvolvimento da reforma do Plano Diretor Urbano constituiu um processo que
pode ser dividido em duas etapas, as quais, para efeito deste trabalho, vamos denominar de
etapa do Poder Executivo (1* Etapa) e etapa do Poder Legislativo (2* Etapa). A primeira etapa
— do Poder Executivo — vai desde a determinagao da criagdo de um grupo para coordenar os
trabalhos, até a entrega do Projeto de Lei ao Poder Legislativo. A segunda etapa corresponde
do recebimento da proposta pela Camara Municipal de Belém até a publicagdo da Lei n°
8.655, de 30 de julho de 2008.

A primeira medida concreta para que o processo de revisdo fosse deslanchado ocorreu
com a criagdo, por parte do Municipio de Belém, de um Grupo de Trabalho Intersetorial, para
que fosse desenvolvida a proposta de anteprojeto da Lei que estabeleceria o futuro Plano
Diretor. Esse Grupo de Trabalho foi coordenado pela Secretaria de Coordenacdao Geral de
Planejamento (SEGEP), integrante da estrutura da Prefeitura Municipal de Belém.

Durante a 1* Etapa foram realizadas as seguintes atividades: um Curso sobre o Plano
Diretor, seis Seminérios envolvendo as Secretarias Municipais ¢ Orgdos da Administragio
Indireta, trés Audiéncias Tematicas, oito Audiéncias Publicas Territoriais e uma Conferencia
Municipal, marcando o fim da primeira etapa. Essas atividades se desenvolveram no periodo
compreendido entre o primeiro semestre de 2005 a outubro de 2006.

Como forma de preparagdo do pessoal interno, a Prefeitura Municipal de Belém

organizou, antes da realizagdo do planejamento para escolha da dinamica do processo,
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atividades internas que visavam qualificar os atores envolvidos (integrantes dos quadros da
Prefeitura Municipal), para a compreensdo do significado das agdes futuras a serem
desenvolvidas, ou seja, o Plano Diretor propriamente dito e a necessidade de inserir a
participagdo popular em todo o processo. Nesse passo, dois grupos de atividades preparatérias
foram realizadas: o “Curso sobre Plano Diretor”, com capacitagdo a cargo de institui¢do de
ensino e pesquisa externa, contratada especificamente para ministrar o curso e seis Seminarios
Setoriais, realizados em blocos especificos de Secretarias ou Orgdos Municipais, com publico
alvo especifico de servidores dos aludidos organismos integrantes da Administracao
Municipal.** (Belém, 2010).

No ambito interno, a Prefeitura Municipal estabeleceu um cronograma que envolvia
especialmente o Grupo de Trabalho anteriormente constituido, porém, com a missdo de
articular o restante da Administracdo. Pela programagdo estabelecida pela Prefeitura
Municipal de Belém, o processo preparatorio, no campo interno, envolveria as seguintes
etapas: 1) A Equipe Técnica da Prefeitura, organizada em subgrupos tematicos faz a
avaliagdo do Plano Diretor do Municipio de Belém. O produto esperado nessa etapa ¢ a
realizacdo de um balango das politicas e diretrizes do Plano Diretor; 2%) A Equipe Técnica da
Prefeitura e consultores desenvolvem estudos técnicos especificos. O produto esperado nessa
etapa ¢ a confec¢do de diagndsticos técnicos setoriais (Diagnodstico da Estrutura Intra-urbana,
Diagnostico Habitacional, Diagndstico da regido insular e a produ¢ao de um documento que
apresente uma “Analise do Desempenho Urbano”; 3°) A Equipe Técnica da Prefeitura realiza
seminarios de discussdo interna nas Secretarias e demais 6rgdos. O produto almejado nessa
etapa ¢ um “Relatorio de Leitura Técnica Institucional”; 4*) A Equipe Técnica da Prefeitura
sistematiza os documentos e elabora propostas. O produto dessa etapa € a produgdo do Texto

Base a ser submetido as discussdes entre os varios atores.

8205 Seminarios internos foram realizados nos meses de setembro a novembro de 2005.



191

Apbs a producdo do Texto Base (mediante as discussdes internas € o mecanismo
acima relatado), o processo envolveria uma Segunda Etapa, envolvendo os demais atores
sociais. Essa 2% Etapa passou a ser identificada como “etapa de discussdo com a sociedade” e
envolvia os seguintes passos: 1° Momento: Divulgagdo do texto base. Nesse momento seriam
realizadas reunides de apresentagdo e discussdo com o Nucleo Gestor; 2° Momento:
realizacdo de Audiéncias Publicas por eixo tematico e realizagdo de Audiéncias Publicas por
Distrito (territoriais); 3° Momento: No qual seria feita a sistematiza¢do das contribuicdes e a
confecgdo do esbogo do Projeto de Lei do Plano Diretor doMunicipio de Belém; 4° Momento:
seria a realizacdo de uma Conferencia Municipal final, para referendar (ou ajustar) o Projeto e
possibilitar a remessa do mesmo para a Camara Municipal de Belém.

As Audiéncias Tematicas se prestavam a fomentar discussdes relacionados a temas
especificos, objetivando aprofundar as discussdes em eixos temadticos, € tinham como
dindmica a divisdo do tempo (as Audiéncias Tematicas transcorriam por todo um dia com
intervalo para almoco) em cinco momentos distintos: 1° MOMENTO: Apresentagdo da
estrutura do proposta para oPlano Diretor;2° MOMENTO: exposi¢do das propostas do
Documento Base— Leitura da realidade e diretrizes;3° MOMENTO: esclarecimentos sobre o
documento;4° MOMENTO: Discussdo em grupo (DesenvolvimentoEcondmico; Cultura,
Esporte e Lazer; Educagdo; Satde eAssisténcia Social);5° MOMENTO: Apresentagdo ¢
discussdo das proposi¢des dos grupos em plenario.

No Primeiro Momento, a equipe técnica responsavel demonstrava a dindmica geral a
ser estabelecida para a revisdo do Plano Diretor, que envolvia a agdo inicial da SEGEP
(Secretaria de Gestdo e Planejamento do Municipio de Belém) que articularia o chamado
“Nucleo Gestor” do plano, nele incluindo o Poder Publico e a Sociedade Organizada. A
Coordenagdo Técnica seria responsavel pela articulagdo de parceiros e afiliados e pela

avaliag@o e contribuicdo nos documentos técnicos. A seguir seriam convocadas as Audiéncias
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Publicase Escutas, culminando rodo o processo como o produto final, ou seja, o
PlanoRevisado. Em suma, a apresentagdo e a explicacdo dessas diversas etapas concatenadas
do processo de revisdo do plano, representavam o Primeiro Momento das Audiéncias
Tematicas.

As Audiéncias Tematicas tinham carater aberto e os representantes da sociedade se
inscreviam segundo os seus interesses, pertinentes aos temas tratados em cada Audiéncia.
Contudo, algumas entidades, pela natureza de seus objetivos, se inscreveram em mais de uma
Audiéncia Tematica. As Audiéncias Temadticas tiveram significativa participagao de entidades
e instituigdes. Dentre as instituicdes publicas se incorporavam as varias Secretarias
Municipais e outros 6rgdos governamentais (Guarda Municipal, Fundagdes e Empresas
Publicas Municipais), Governo do Estado, Agéncia de Desenvolvimento da Amazdnia, Banco
da Amazonia e Universidades Publicas e Privadas.

Essas Audiéncias Tematicastiveram a participacdo de entidades representativas da
Sociedade, como sindicatos, centrais sindicais, associagdes de moradores, associagdes
comerciais, associagdes de profissionais liberais, igrejas, entidades de defesa do meio
ambiente, movimentos reivindicatorios pelo “direito de morar”, e outras entidades de

militincia politica na area urbana de Belém.*

8dentre os participantes destacamos:For¢a Sindical do Estado do Pard, Arquidiocese de Belém, Caixa
Econdmica Federal, Federagdo dos Trabalhadores da Constru¢do Civil, Sindicato dos Servidores Publicos do
Municipio de Belém, Associagdo dos Trabalhadores do Porto do Acai, Sindicatos dos Empresarios do Setor de
Carnes, Universidade da Amazdnia, Sindicato do Comércio Varejista de Feirantes de Belém, Federagdo dos
Centros Comunitarios do Para, Igreja Assembléia de Deus de Belém, Programa de Apoio a Reforma Urbana
(Universidade Federal do Para), Associacdo das Mulheres da Baixa Terra Firme, Movimento pelo Direito de
Morar Bem, Federagdo Metropolitana de Ass. Moradores, ONG Argonautas — Ambientalistas da Amazdnia,
Social Democracia Sindical, Associacao dos Lavadores de Carro de Belém, Associa¢do dos Feirantes de Belém,
Igreja Batista, Associacdo da Feira da 25 de Setembro, Forum de Entidades do Bairro do Barreiro, Conselho
Municipal de Educagdo, Clube de Engenharia, Associagdo dos Grupos de Folclore de Belém, Central dos
Movimentos Populares, Igreja Missionaria Pentecostal da Amazdnia, Movimento Popular de Saude,Conselho
Municipal de Assisténcia Social,Associacdo das Mulheres da Cabanagem, Movimento Habitar Belém, Conselho
Municipal de Habitagdo, Conselho Regional de Biomedicina, Ordem dos Advogados do Brasil, Comissdo dos
Bairros de Belém, Conselho Regional de Psicologia, Associagdo de Pescadores, Conselho Regional de
Assisténcia Social, Associagdo de Dirigentes de Empresas do Mercado Imobiliario do Para, além de inimeros
Centros Comunitarios e Associacdes de Moradores de Bairros ou distritos de Belém (atas das audiéncias
publicas disponiveis em meio eletronico (< http: //www.belem.pa.gov.br/planodireitor >.
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A 1* Audiéncia Publica Temadtica teve como tema o “Desenvolvimento Socio-
Econdmico” e foi realizada em 20 de julho de 2006, tendo como areas a serem abordadas
neste eixo tematico o desenvolvimento econdomico, o bloco de questdes referentes a cultura,
esporte e lazer, educagdo, saude e assisténcia social.

A 2* Audiéncia Publica Tematica foi realizada em 25 de julho de 2006 e teve como
tema habitacdo e saneamento ambiental. Esse eixo tematico foi dividido em trés areas, para
efeito de desdobramento em grupos de trabalho: habitacdo, meio ambiente e saneamento.

Por fim, a 3* Audiéncia Publica Temadtica, que versou sobre o tema “Infra-
estrutura,Mobilidade eAcessibilidade”, foi realizada em 27 de julho de 2006. Os grupos de
trabalho, com o objetivo de discutir as questdes pertinentes ao eixo tematico, foram divididos
em trés areas, assim relacionadas Transporte e Sistema Viario, Ordenamento Territorial
(desenvolvimento Economico e Protecdo Ambiental e, Ordenamento Territorial), Controle
Urbanistico.

As Audiéncias Publicas Territoriais foram realizadas durante o més de setembro de
2006 e ocorreram em numero de oito, correspondendo aos oito Distritos que compdem, por
for¢a de lei, o Municipio de Belém: DAENT - Distrito Administrativo do Entroncamento,
DAOUT - Distrito Administrativo do Outeiro, DABEN - Distrito Administrativo do Bengui,
DASAC - Distrito Administrativo da Sacramenta, DAMOS - Distrito Administrativo do
Mosqueiro, DABEL - Distrito Administrativo de Belém, DAGUA - Distrito Administrativo

do Guamd, DAICO - Distrito Administrativo de Icoaraci.®

%A atual divisdo administrativa de Belémcompreende os oito Distritos e apresenta a seguinte divisdo: 1) Distrito
Administrativo de Belém (zona sul), composto pelos bairrosBatista Campos, Campina, Cidade Velha, Nazaré,
Reduto, Sdo Bras, Umarizal, Marco; 2)Distrito Administrativo do Entroncamento (Zona Leste), composto
pelos bairrosAggas Lindas, Aurd, Castanheira, Curié-Utinga, Guanabara, Mangueirdo, Marambaia, Souza, Val-
de-Cans, Universitario; 3)Distrito Admistrativo do Guama (Zona Sul), composto pelos bairrosCanudos,
Condor, Cremacdo, Guama, Jurunas, Montese (Terra Firme); 4)Distrito Administrativo de Icoaraci(Zona
Norte), composto pelos bairrosAguas Negras, Agulha, Campina de Icoarac, Cruzeiro, Maracacueira, Paracuri,
Parque Guajard, Ponta Grossa, Tenoné; 5) Distrito Admistrativo de Mosqueiro (Zona Norte), composto pleos
bairrosAeroporto, Ariramba, Baia do Sol, Bonfim, Carananduba, Caruara, Chapéu Virado, Farol, Mangueiras,
Maracaja, Marahi, Murubira, Natal do Murubira, Paraiso, Porto Arthur, Praia Grande, S&o Francisco,
Sucurijuquara, Vila; 6)Distrito Administrativo do Outeiro (Zona Norte), composto pelos bairrosAgua Boa,
Brasilia, Itaiteua, Sdo Jodo do Outeiro; 7)Distrito Administrativo do Bengui (Zona Centro Norte), composto
pelos bairrosBengui, Cabanagem, Coqueiro, Parque Verde, Pratinha, S0 Clemente, Tapand, Una; 8)Distrito



http://www.belem.pa.gov.br/planodiretor/Audiencia_territorialdaico/Apresentacao/apresentacaodaico.pdf
http://www.belem.pa.gov.br/planodiretor/Audiencia_territorialdagua/Apresentacao/apresentacaodagua.pdf
http://www.belem.pa.gov.br/planodiretor/Audiencia_territorialdagua/Apresentacao/apresentacaodagua.pdf
http://www.belem.pa.gov.br/planodiretor/Audiencia_territorialdabel/Apresentacao/apresentacaodabel.pdf
http://www.belem.pa.gov.br/planodiretor/Audiencia_territorialdamos/Apresentacao/apresentacaodamos.pdf
http://www.belem.pa.gov.br/planodiretor/Audiencia_territorialdamos/Apresentacao/apresentacaodamos.pdf
http://www.belem.pa.gov.br/planodiretor/Audiencia_territorialdasac/Apresentacao/apresentacaodasac.pdf
http://www.belem.pa.gov.br/planodiretor/Audiencia_territorialdaben/Apresentacao/apresentacaodaben.pdf
http://www.belem.pa.gov.br/planodiretor/Audiencia_territorialdaout/Apresentacao/apresentacaodaout.pdf
http://pt.wikipedia.org/wiki/Una_(Bel%C3%A9m)
http://pt.wikipedia.org/wiki/Tapan%C3%A3
http://pt.wikipedia.org/wiki/S%C3%A3o_Clemente_(Bel%C3%A9m)
http://pt.wikipedia.org/wiki/Pratinha_(Bel%C3%A9m)
http://pt.wikipedia.org/wiki/Parque_Verde_(Bel%C3%A9m)
http://pt.wikipedia.org/wiki/Coqueiro_(Bel%C3%A9m)
http://pt.wikipedia.org/wiki/Cabanagem_(Bel%C3%A9m)
http://pt.wikipedia.org/wiki/Bengu%C3%AD_(Bel%C3%A9m)
http://pt.wikipedia.org/wiki/S%C3%A3o_Jo%C3%A3o_do_Outeiro_(Bel%C3%A9m)
http://pt.wikipedia.org/wiki/Itaiteua
http://pt.wikipedia.org/wiki/Bras%C3%ADlia_(Bel%C3%A9m)
http://pt.wikipedia.org/wiki/%C3%81gua_Boa_(Bel%C3%A9m)
http://pt.wikipedia.org/wiki/Vila_(Bel%C3%A9m)
http://pt.wikipedia.org/wiki/Sucurijuquara_(Bel%C3%A9m)
http://pt.wikipedia.org/wiki/S%C3%A3o_Francisco_(Bel%C3%A9m)
http://pt.wikipedia.org/wiki/Praia_Grande_(Bel%C3%A9m)
http://pt.wikipedia.org/wiki/Porto_Arthur
http://pt.wikipedia.org/wiki/Para%C3%ADso_(Bel%C3%A9m)
http://pt.wikipedia.org/wiki/Natal_do_Murubira
http://pt.wikipedia.org/wiki/Murubira
http://pt.wikipedia.org/wiki/Marah%C3%BA
http://pt.wikipedia.org/wiki/Maracaj%C3%A1_(Bel%C3%A9m)
http://pt.wikipedia.org/wiki/Mangueiras_(Bel%C3%A9m)
http://pt.wikipedia.org/wiki/Farol_(Bel%C3%A9m)
http://pt.wikipedia.org/wiki/Chap%C3%A9u_Virado
http://pt.wikipedia.org/wiki/Caruar%C3%A1
http://pt.wikipedia.org/wiki/Carananduba
http://pt.wikipedia.org/wiki/Bonfim_(Bel%C3%A9m)
http://pt.wikipedia.org/wiki/Ba%C3%ADa_do_Sol
http://pt.wikipedia.org/wiki/Ariramba
http://pt.wikipedia.org/wiki/Aeroporto_(Bel%C3%A9m)
http://pt.wikipedia.org/wiki/Tenon%C3%A9_(Bel%C3%A9m)
http://pt.wikipedia.org/wiki/Ponta_Grossa_(Bel%C3%A9m)
http://pt.wikipedia.org/wiki/Parque_Guajar%C3%A1_(Bel%C3%A9m)
http://pt.wikipedia.org/wiki/Paracuri_(Bel%C3%A9m)
http://pt.wikipedia.org/wiki/Maracacueira_(Bel%C3%A9m)
http://pt.wikipedia.org/wiki/Cruzeiro_(Bel%C3%A9m)
http://pt.wikipedia.org/wiki/Campina_de_Icoaraci_(Bel%C3%A9m)
http://pt.wikipedia.org/wiki/Agulha_(Bel%C3%A9m)
http://pt.wikipedia.org/wiki/%C3%81guas_Negras_(Bel%C3%A9m)
http://pt.wikipedia.org/wiki/Icoaraci
http://pt.wikipedia.org/wiki/Montese_(Bel%C3%A9m)
http://pt.wikipedia.org/wiki/Jurunas_(Bel%C3%A9m)
http://pt.wikipedia.org/wiki/Guam%C3%A1_(Bel%C3%A9m)
http://pt.wikipedia.org/wiki/Crema%C3%A7%C3%A3o_(Bel%C3%A9m)
http://pt.wikipedia.org/wiki/Condor_(Bel%C3%A9m)
http://pt.wikipedia.org/wiki/Canudos_(Bel%C3%A9m)
http://pt.wikipedia.org/wiki/Universit%C3%A1rio_(Bel%C3%A9m)
http://pt.wikipedia.org/wiki/Val-de-Cans_(Bel%C3%A9m)
http://pt.wikipedia.org/wiki/Val-de-Cans_(Bel%C3%A9m)
http://pt.wikipedia.org/wiki/Souza_(Bel%C3%A9m)
http://pt.wikipedia.org/wiki/Marambaia_(Bel%C3%A9m)
http://pt.wikipedia.org/wiki/Mangueir%C3%A3o_(Bel%C3%A9m)
http://pt.wikipedia.org/wiki/Guanabara_(Bel%C3%A9m)
http://pt.wikipedia.org/wiki/Curi%C3%B3-Utinga
http://pt.wikipedia.org/wiki/Castanheira_(Bel%C3%A9m)
http://pt.wikipedia.org/wiki/Aur%C3%A1
http://pt.wikipedia.org/wiki/%C3%81guas_Lindas_(Bel%C3%A9m)
http://pt.wikipedia.org/wiki/Marco_(Bel%C3%A9m)
http://pt.wikipedia.org/wiki/Umarizal_(Bel%C3%A9m)
http://pt.wikipedia.org/wiki/S%C3%A3o_Br%C3%A1s_(Bel%C3%A9m)
http://pt.wikipedia.org/wiki/Reduto_(Bel%C3%A9m)
http://pt.wikipedia.org/wiki/Nazar%C3%A9_(Bel%C3%A9m)
http://pt.wikipedia.org/wiki/Cidade_Velha_(Bel%C3%A9m)
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As Audiéncias Publicas Territoriais tinham a mesma dindmica que as Audiéncias
Tematicas, adaptavel ao desenvolvimento do processo de discussdes. A dindmica versava
inicialmente por uma “Abertura Oficial”, onde se apresentavam os representantes do Poder
Executivo (Prefeito) e do Poder Legislativo (vereadores presentes), Secretarios Municipais €
os integrantes do Grupo Gestor do plano. Um primeiro momento era destinado para a
Exposicao do processo de Revisdo do Plano Diretor e da programagdo do evento. Num
segundo momento eram apresentados os dados do distrito (diagnosticos, estatisticas e
indicadores). O terceiro momento se caracterizava pela aplicagdo de uma dindmica de
trabalho em grupo onde era aplicado um método denominado “Direito a Cidade™®, (técnica
AMBIENS).* Um quarto momento era destinado aos Grupos de Trabalho (divisdo dos
participantes em quatro grupos, divididos por temas e areas para produgdo de propostas). O
quinto momento era reservado para a apresentacdo dos trabalhos dos grupos. Por fim, o
encerramento se concretizava com a escolha de Delegados para intervir na Audiéncia Publica
Final. As Audiéncias Territoriais também duravam o dia todo, sendo os trabalhos divididos

em dois turnos.

Administrativo da Sacramenta (Zona Qeste), composto pelos bairrosBarreiro, Fatima, Maracangalha,
Miramar, Pedreira, Sacramenta, Telegrafo.

¥"Jogo do direito a cidade". Patente de invengdo que tem por objetivo sensibilizar, capacitar e mobilizar o
participante a compreender temas como 'gestdo democratica'; 'producdo do espago urbano e regional'; 'a questao
metropolitana’; 'regularizacdo fundiaria'; 'estatuto da cidade - lei federal n°® 10,257/01' que devem ser
compreendidos por todos os cidaddos para o efetivo exercicio do direito a cidade. Foi criada pela AMBIENS
sociedade cooperativa para estimular o debate ¢ a reflexdo critica a respeito do modo de produgdo do espago nos
municipios brasileiros. E caracterizado por um tabuleiro(1); pegas casa(2); tabuleiro miniatura(3); pegas 'valor
imobiliario'(4) com bandeiras(5) com valores; carteira de identidade(7) com fotos a escolha do participante(8),
pecas caso0s(9,10,11,12,13,14) que se acondicionam numa bolsa(15). E constituido de sete médulos que podem
ser combinados de diferentes maneiras de acordo com o objetivo e o publico da atividade de formacao. (I) leitura
da cidade; (ii) o sonho urbano; (iii) a cidade mercadoria; (iv) agentes sociais; (v) transformagdes urbanas; (vi)
jogo democratico; (vii) conclusdo. Pode ser aplicado para um publico de até 50 pessoas e tem um tempo de
durag@o de até 06 horas que incluem espacos de reflexdo sobre os temas e um debate ao final da aplicacao.

% _ A AMBIENS Sociedade Cooperativa é uma organizagdo coletivista de profissionais, fundada em julho de
2000 na cidade de Curitiba/PR, contratada pela Prefeitura Municipal de Belém para aplicar a dindmica intitulada
“Jogo da Cidade”, como forma de estimular a participagdo nas Audiéncias Publicas Territoriais. A entidade
desenvolve sua atuagdo nas tematicas da Cidade, do Campo e do Trabalhono enfoque participativo.


http://pt.wikipedia.org/wiki/Telegr%C3%A1fo_(Bel%C3%A9m)
http://pt.wikipedia.org/wiki/Sacramenta
http://pt.wikipedia.org/wiki/Pedreira_(Bel%C3%A9m)
http://pt.wikipedia.org/wiki/Miramar_(Bel%C3%A9m)
http://pt.wikipedia.org/wiki/Maracangalha_(Bel%C3%A9m)
http://pt.wikipedia.org/wiki/F%C3%A1tima_(Bel%C3%A9m)
http://pt.wikipedia.org/wiki/Barreiro_(Bel%C3%A9m)
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Por fim, em 06 de outubro de 2006 foi realizada a Conferéncia do Plano Diretor de
Belém, com o fim especifico de ser apresentado o Documento Final do Plano Diretor, que
seria enviado a Camara Municipal. Apo6s a leitura do relatorio final das propostas votadas nas
Audiéncias, a proposta foi submetida a votacdo por parte dos Delegados (eleitos ao final de
cada Audiéncia Publica Territorial), que aprovaram por maioria o inteiro teor do documento.

A Segunda Etapa da constru¢do do Plano Diretor (Etapa do Poder Legislativo) teve
inicio no final do ano de 2006, com a entrega do projeto encaminhado pela Prefeitura
Municipal de Belém, fruto do processo participativo integrado pelas Audiéncias Publicas
Tematicas, as Audiéncias Publicas Territoriais ¢ a Conferencia Final. Convém ressaltar, que
tendo se realizado a Conferéncia do Plano Diretor em 06 de outubro de 2006, o Poder
Executivo fez remessa da proposta a Camara Municipal, antes do prazo final estabelecido
pelo Estatuto da Cidade, ou seja, 10 de outubro de 2006 (art.50).

Apbs os tramites de praxe, inerentes ao processo legislativo, a Camara Municipal de
Belém iniciou a discussdo do projeto enviado pelo Poder Executivo no ano de 2007, sendo a
Comissao Permanente de Obras ¢ Urbanismo e Servigos Publicos da Camara de Belém, o
orgdo interno responsavel pela analise da totalidade do projeto de lei, ou seja, o espaco onde
se processariam as discussOes referentes a substancia do projeto, ja que a configuracio
juridica, pelo Regimento Interno da Camara Municipal, ¢ tarefa afeta a Comissdo de
Constitui¢ao e Justica. Desse modo, o centro das atengdes ¢ os diversos mecanismos de
pressdo foram dirigidos @ Comissdo de Obras ¢ Urbanismo.

Em verdade, o projeto, em todas as suas etapas, tramitou na Camara Municipal durante
quase dois anos, onde recebeu Emendas Parlamentares e corregdes redacionais, tendo sido
aprovado e materializado na Lei n° 8.655, de 30 de julho de 2008.

A adogdo de mecanismos participativos, contudo, ndo transcorreu de forma automatica

e pacifica no ambito do Poder Legislativo. De fato, desde o recebimento da proposta remetida
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pelo Poder Executivo em outubro de 2006, até aproximadamente marcode 2007, o projeto
tramitou na Camara Municipal seguindo a ritualistica pertinente a qualquer projeto, sem ser
cogitada a ado¢do de qualquer mecanismo de participagdo popular. Além do mais, quando
apresentado para discussao o projeto recebeu inimeras emendas de parlamentares, que
desfiguraram o projeto, suprimindo varias proposi¢cdes, ndo somente referendas pela
participagdo do povo, mas também oriundas da participacdo popular nas diversas Audiéncias
Publicas, tanto as Tematicas quanto as Distritais

Instado a se manifestar por diversos segmentos sociais € por provocag¢do do Ministério
Publico Federal (que havia recebido dentincia nesse sentido), o Ministério Publico Estadual,
através da Promotoria de Justiga do Meio Ambiente e Patrimonio Cultural de Belém, expediu
a Recomendacdo n°® 001/2007-MP/PJ] MAPC/BEL,através da qual, recomendava a Camara
Municipal de Belém a adog¢do de mecanismo de participagdo popular, na fase de tramitagdo
legislativa, além de advertir quanto a possibilidade de utilizagdo de acgdo judicial competente,
em caso de ndo observancia da Recomendacao.

Fruto da atuagdo do Ministério Publico e da pressdo de entidades associativas
populares a Camara Municipal de Belém determinou a ado¢do de uma agenda, cujo marco
inaugural foi estabelecido pela realizagdo de uma reunido aberta, a qual recebeu a
denominag¢do de “Reunido Geral do Plano Diretor” (02/04/2007). Dentre as inumeras
contribui¢des surgidas no referido evento, foi apontada a necessidade de criagdo de um Grupo
de Estudos interno, especialmente constituido para ajudar a fomentar a participagdo popular
em todo o processo de tramitagdo do projeto de lei do Plano Diretor de Belém. Esse grupo foi
ampliado — a convite da Camara Municipal — para receber participantes oriundos dos
movimentos populares e incorporando ainda o Grupo Gestor anteriormente criado pelo Poder
Executivo e que havia conduzido o processo de discussdo no ambito da 1* Etapa (PMB). Essa

providencia efetivamente viabilizou a participagdo da populagdo no processo legislativo para
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discutir a matéria. Por um lado, possibilitou o didlogo entre os varios segmentos envolvidos
na questdo (entidades populares, Grupo Gestor, Poder Legislativo) e por outro, ensejou a
adocdo de uma agenda de Audiéncias Publicas.

Seguindo os passos do agendamento formulado pelo novo Grupo de Trabalho, o Poder
Legislativo realizou dez Audiéncias Publicas com o objetivo de submeter o projeto e as novas
propostas apresentadas pelos Vereadores a aprecia¢do publica.”’

As Audiéncias Publicas foram realizadas obedecendo a divisdo administrativa de
Belém, ou seja, por Distritos. Dessa forma, foram realizadas efetivamente nove Audiéncias
Publicas correspondendo aos oito Distritos, mais uma Audiéncia Publica realizada na Ilha de
Cotijuba, pois, apesar da area ja estar inserida em outro Distrito, suas peculiaridades
geograficas ensejaram a necessidade de realizacdo de uma Audiéncia especial, visando
possibilitar a participagdo da populacio local. Além do mais, é necessario considerar como
contribuicdo da sociedade a realizacdo da importante Reunido Publica, ja referida, marcada
para iniciar o processo de oitiva da populacdo, realizada no prédio da prépria Camara
Municipal, denominada “1* Reunido Geral”, igualmente contando com a participagdo de
inumeras entidades associativas, tanto profissionais, como de bairros ou setores econdmicos.

Desse modo, foram realizadas as seguintes atividades com a participagdo popular: 1*
Reunido Geral (02/04/2007), Audiéncia Publica de Outeiro (11/05/2007), Audiéncia Publica
de Icoaraci (18/05/2007), Audiéncia Publica do Guama (25/05/2007), Audiéncia Publica do
Entroncamento (01/06/2007), Audiéncia Publica da Sacramenta (15/06/2007), Audiéncia
Publica de Mosqueiro (22/06/2007), Audiéncia Publica do Distrito Belém (28/06/2007),
Audiéncia Publica de Cotijuba (17/08/2007) e Audiéncia Publica de Bengui (27/09/2007). As

atividades referidas tiveram a participacdo de inimeras entidades, especialmente organizagdes

8 Essas deliberagdes poderdo ser encontradas nas Atas das Audiéncias Publicas realizadas pela Comissdo
Permanente de Obras e Urbanismo e Servigos Publicos da Camara de Vereadores de Belém. As referidas atas
ndo foram publicas em Didrio Oficial ou qualquer meio escrito ou mesmo eletronico, bem como, ndo integram
arquivo especifico, mas estdo apensas ao Projeto de Lei.
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dos bairros onde as audiéncias se realizavam, além de outros importantes atores da dindmica
urbana, inclusive representacdes de escolas publicas, associacdes profissionais e culturais,
clubes de servigos e representantes de entidades publicas (especialmente os o6rgdos publicos
municipais).®

As entidades e instituicdes, do mesmo modo como ocorreu na Primeira Fase (Fase do
Poder Executivo), ndo participavam de todas as Audiéncias Publicas, mas direcionavam suas
participagdes em Distritos cuja vocagdo econdmica ou cultural estivesse mais proxima de seus
objetivos estatutarios ou area de atuacdo. Além do mais, a participagdo também se dava de
forma independente, ou seja, sem que o morador participasse de uma entidade constituida.

A dinamica dos trabalhos desenvolvidos pelos participantes das Audiéncias Publicas
era mais simplificada do que a dindmica dos trabalhos executados na 1* Fase. Tinha inicio
com rapida exposicao dos objetivos da Audiéncia e posteriormente, passava para a coleta de
propostas inerentes ao Distrito correspondente. Seguindo o regimento interno da Camara
Municipal de Belém (por se tratar de ato referente ao processo legislativo), toda a reunido
tinha a direcdo do Vereador Presidente da Comissdo responsavel. Ao final, era confeccionada
uma ata onde eram listadas as deliberagdes, as quais, em verdade, discorriam sobre as
necessidades e prioridades para o Distrito ou bairro. Essas atas serviriam para ajudar a
direcionar o conteudo do plano e verificar a possivel compatibilidade entre o projeto de lei do
Executivo, as propostas dos vereadores e adequacdo as demandas e propostas oriundas das

Audiéncias Publicas no ambito do Legislativo.

¥Dentre as entidades é possivel destacar: Universidade Federal do Para, Unido Brasileira de Estudantes
Secundaristas, Sociedade Paraense de Defesa dos Direitos Humanos, Ordem dos Advogados do Brasil — PA,
Associagdo de Dirigentes de Empresas do Mercado Imobilidrio do Pard, Movimento Negro, Conselho Interativo
de Seguranga e Justica Social, Rotary Clube, Associagdo de Pescadores da Ilha de Mosqueiro, Cooperativas de
Transportes Alternativos, Associa¢do de Pescadores de Icoaraci, Liga de Carnaval Lésbica, SEBRAE, Sindicato
dos Acougueiros, Forum de Entidades dos Bairros Condor e Jurunas, Movimento de Promogdo da Mulher,
Grupo de Mulheres do Guama, Comissdo de Bairros de Belém, Associacdo de Feiras e Mercados de Belém,
Movimento Nacional de Luta Pro-Moradia, Associagdo dos Micro Produtores e Artesdos do Para, Instituto do
Patriménio Histérico e Artistico Nacional, Movimento Popular pelo Direito da Cidade, Sindicato dos
Trabalhadores na Saude, Associagdo dos Ambulantes do Centro Comercial, Central Unica dos Trabalhadores,
Federagao dos Pescadores.
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As Audiéncias eram organizadas pela Comissdo Permanente de Obras e Urbanismo e
Servigcos Publicos da Camara de Belém, que também era o destino do material produzido,
visando dar forma final para a proposta a ser submetida ao Plenario.

Em atendimento ao Regimento Interno da Camara Municipal ¢ a Lei Organica do
Municipio de Belém, a Comissdo Parlamentar encarregada de formatar o projeto de lei,
também ouviu diversos segmentos da sociedade, no ambito da propria Comissdo, em formato
pertinente ao processo legislativo. Nessas consultas, a participacdo do Grupo Gestor formado
na etapa pré-legislativa foi significativa, tendo o Grupo sido ouvido em diversas

oportunidades, inclusive de modo informal, debatendo aspectos técnicos da proposta.

4.1.2 Analise do processo de revisio do Plano Diretor de Belém

O Estatuto da Cidade estabeleceu os mecanismos de exercicio de democracia direta na
formulagdo do Plano Diretor a ser obedecido nas cidades que estejam inseridas nas situagdes
elencadas em seu art. 41. Desse modo, aos instrumentos referidos no art. 43, se somam
aqueles pertinentes ao exercicio da democracia representativa, tanto no ambito da
Constitui¢ao Federal, quanto nas disposi¢cdes das Leis Organicas dos Municipios. Além do
mais, enquanto nao haja regulagdo por parte dos municipios, o exercicio desses instrumentos
pode ser balizado pela Resolugdo n° 25 do CONCIDADES. Pelas diretrizes firmadas por esse
conjunto de instrumentos, ¢ possivel analisar o processo de constru¢do (no caso reformulagio)
do Plano Diretor de Belém.

As atividades inerentes a 1* Fase, no ambito do Poder Executivo, tiveram duas
caracteristicas fundamentais: primeiro, deslancharam o processo, fixando a necessidade da
oitiva da populagdo como garantia da legitimidade do futuro Plano Diretor. Segundo, deram

forma as contribui¢des e propostas populares, traduzindo as demandas e interesses recebidos
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nas Audiéncias Publicas em linguagem técnica, visando estabelecer os aspectos formais que
caracterizam um projeto de lei.

O Ministério das Cidades elaborou, através da Secretaria Nacional de Programas
Urbanos, a publicagdo denominada “Plano Diretor Participativo: guia para elaboracdo pelos
municipios e cidadaos” (Brasil, 2005), através do qual, de forma simples e didatica enumera
etapas a serem seguidas para elaborag¢dao dos Planos Diretores. Esse Guia, apesar de sua forma
simplificada, sintetiza as concepgdes de democracia participativa preconizada na Constituicao
Federal e na legislacdo infraconstitucional que dela se deriva. Esse carater participativo,

segundo a obra referida (Brasil, 2005, p. 43), pressupoe:

Visdo renovadora e generosa do poder publico, de partilhar poder com os
diferentes segmentos sociais; Nova organiza¢do da administracdo publica,
com eficiéncia, transparéncia e flexibilizagdo de procedimentos; Institui¢do
dos canais de participagdo, com implementagdo de processos continuos,
integrados e descentralizados; Regras claras, decididas coletivamente, para a
participagdo em todo o processo, estabelecendo os foruns consultivos e os
deliberativos, os canais permanentes e os temporarios, os momentos de
abertura ¢ discussdo, os momentos de sistematizacdo; Firmeza e
transparéncia do grupo coordenador (Nucleo Gestor), para assegurar que
todos tenham direito a voz, como condi¢cdo de credibilidade e, para fazer
avancar o processo. SO dessa forma afloraram os interesses divergentes,
explicitam-se os conflitos e, a partir deles, constroi-se o pacto; Produgdo de
informagdo sobre a realidade urbana, em linguagem acessivel e transparente,
democratizando o acesso a informagao.

A 1* Etapa de formulagdo do Plano Diretor de Belém, sob a dindmica escolhida e
implantada pelo Grupo Gestor, de certo modo, segue o modelo sugerido pelo Ministério das
Cidades, ndo somente no tocante aos pressupostos acima referidos, como também na
execucdo da dindmica propriamente dita. Nesse sentido, a mesma publica¢do traga um roteiro
das etapas para a construgdo participativa do Plano Diretor, quais sejam: 1) Construir o
Nucleo Gestor (equipe de coordenacdo); 2) Preparar o processo (as condigdes locais); 3)

Langar e divulgar (por que e como participar); 4) Capacitar (o que ¢ um Plano Diretor); 5) Ler
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a Cidade — leitura técnica e comunitaria (a cidade que temos); 6) Formular a estratégia (a
cidade que queremos ter); 7) Construir o pacto e o Projeto de Lei (o caminho para a cidade
viavel); 8) Discutir na Camara Municipal para aprovar (a cidade que podemos ter); 9)
Implementar projetos (a cidade em transformacgao); 10) Monitorar (por e para uma cidade
melhor).

A atuacao do Grupo Gestor foi fundamental para a garantia do carater participativo do
Plano. Nesse sentido, ¢ importante destacar a relacdo entre a diretriz estabelecida na
publicacdo do Ministério das Cidades, no que se refere a necessidade de qualificacdo dos
diversos atores, inclusive o proprio Grupo Gestor. No caso de Belém, depois de constituido, o
Grupo tratou de buscar qualificagdo através de cursos e seminarios, visando entender o que
efetivamente seria um Plano Diretor e a necessidade de participa¢ao popular. Assim, o “Curso
sobre o Plano Diretor” foi decisivo para a equipe se preparar para gerenciar o restante do
processo. Além do mais, os quatro Seminarios realizados no ambito interno da Prefeitura
Municipal de Belém, tiveram como objetivo preparar os demais agentes publicos municipais
com relagdo ao Plano e seu critério participativo. Essa iniciativa ¢ fundamental, na medida em
que incorpora ao processo o conjunto das Secretarias ¢ Orgdos Municipais, visando reduzir
habituais resisténcias que envolvem o medo de perda de poder ou reserva de atuagdo, muito
caracteristicos da administragdo publica municipal, especialmente quando se trata de
possibilitar a participagdo de atores nao estatais, como fruto de longa tradi¢do tecnicista e
mesmo autoritaria no servigo publico.

As Audiéncias Publicas constituiram a forma escolhida para receber a manifestacao da
sociedade, na elaboracdo do Plano Diretor. A dinamica utilizada pelo Grupo Gestor nas oito
Audiéncias Publicas Territoriais (realizadas nos Distritos), por certo, estabeleceu uma atuacao
mais participativa dos representantes das entidades ndo governamentais. Comumente, nas

Audiéncias Publicas realizadas por esferas governamentais, quase sempre o roteiro dos



202

trabalhos inclui uma exposi¢do do projeto a ser desenvolvido pelo Governo (projeto de lei,
obra publica, empreendimento, etc.), seguida de um debate publico, quando muito. Na
verdade, o tempo ¢ gasto em correntes a favor e contra o projeto, que se envolvem em tenso
debate, que por vezes envereda pela troca de ofensas e discussdes de carater pessoal.
Costumeiramente, os expositores tomam a defesa intransigente do projeto sem qualquer
possibilidade de ponderacdo em relagdo aos argumentos daqueles que se colocam contra parte
ou totalidade do mesmo. Do mesmo modo, os adversarios da agdo governamental proposta se
armam com argumentagdes pré-definidas, sem margem para analisar a proposta de forma
imparcial. Nesse sentido, a participacdo formal se contrapde a real.

As Audiéncias Publicas, assim, ndo passariam de instrumentos utilizados pelo poder
publico para tentar legitimar propostas geridas sem a participacdo popular. As agdes contra o
projeto sdo atribuidas a ignorancia e despreparo da populagdo em lidar com assuntos de
natureza técnica. Dito de outra forma: se ndo aprovaram ¢é porque ndo entenderam. Trata-se de
arrogancia técnica, que presume a prevaléncia de um conhecimento dito técnico-cientifico em
oposicdo a um conhecimento dito “popular”, despretensioso ¢ sem base cientifica. Em
verdade, essas duas visdes devem se complementar. Dai a necessidade do didlogo entre as
esferas técnicas e a participagdo da populagdo, sem a existéncia de idéias pré-concebidas. Na
1* Etapa do processo de Elaboragdo do Plano Diretor de Belém, um dos passos significativos
foi a elaboracdo de um diagnoéstico da cidade, construido a partir dos dados levantados pelas
diversas Secretarias e Orgdos Plblicos, pertinentes aos indicadores sociais e econdmicos,
envolvendo sistema produtivo, pavimentagdo, demografia, saneamento, acessibilidade,
educagdo, saude, realidade orcamentaria, etc.

Na etapa inicial das Audiéncias Territoriais (apds aexposicdo do processo de revisao
do Plano Diretor e da programagdo do evento) eram apresentados os dados do Distrito

(diagnosticos, estatisticas e indicadores). Esse fato possibilitava a compreensao por parte dos
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participantes, de uma visdo geral da cidade que era complementada pela visdo da populacao
em relagdo aos mesmos temas ou outros que emergiam da discussdo. Na linguagem do Guia
editado pelo Ministério das Cidades, essa etapa corresponderia a etapa n° 5, ou seja, “Ler a
Cidade — leitura técnica e comunitaria”, para que a Audiéncia Publica (Administragdo e
populagdo) pudessem ver efetivamente a cidade de forma real, apés a composicdo de um
quadro formatado por ambas as partes (a cidade que temos). Essa etapa inicial da Audiéncia
Publica, por certo também qualificava os participantes para intervir de forma mais direcionada
(menos geral e evasiva) no tocante aos problemas e suas possiveis solucdes.

Nao ¢ possivel estabelecer uma participagdo relevante da populagdo, sem o pleno
exercicio do principio da publicidade, que por forca de dispositivo constitucional deve nortear
a acdo da Administragdo Publica. Desse modo, a divulgacdo dos horarios, locais e pautas das
Audiéncias devem ser divulgados de forma prévia e ampla. Caso contrario a legitimidade do

ato fica comprometida. Nesse sentido, Camara (2010, p.331) discorre:

Completam as regras procedimentais relativas ao Plano Diretor aquelas
referentes ao principio da publicidade. Com esse objetivo o Estatuto
igualmente instituiu aos Poderes Legislativo e Executivo o dever de garantir
a publicidade dos documentos e informagdes produzidos (art. 40, § 4°, 1) e o
acesso de qualquer interessado a tais documentos e informagoes (art. 40,§ 4°,
IIT). Dar publicidade a esses atos significa divulga-los, dar ciéncia ao ptblico
de sua existéncia. E, por assim dizer, postura ativa a ser tomada pela
Administragdo. Permitir o acesso, por seu turno, constitui dever de tornar as
informagoes disponiveis ao publico (o que pode ser feito inclusive através da
internet). Nao demanda um esfor¢o de transmissdo da informagdo, mas sim
uma postura de receptividade em relacdo a quem queira se inteirar dos
assuntos de publico interesse ali tratados. O descumprimento dessas regras
processuais, do mesmo modo como a primeira, sujeita o prefeito as sangdes
da Lei de Improbidade Administrativa (art. 52, VI, do Estatuto).

A publicidade necessaria a realizacdo de uma Audiéncia Publica envolve a adocao de
mecanismos de divulgacdo que, de longe, ultrapassam os veiculos meramente formais, como
publicagdo em Diario Oficial, distribuicdo de convites, etc. Para que a Audiéncia Publica seja

representativa ¢ necessaria ampla e massiva divulgacdo, que envolve todos os veiculos
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possiveis, como jornais impressos, televisdo, radio e a mobilizagdo da comunidade onde se
processara a atividade, sendo necessario divulgar ainda o seu carater (consultivo, deliberativo)
e importancia, ai sendo entendida como as possiveis repercussdes que poderdo advir em
relacdo a comunidade. No caso em exame, as Audiéncias Publicas foram dividias em duas
frentes: Tematicas e Territoriais. Essa configuracdo permitiu a participacdo de setores que,
por certo, ndo se fariam presentes se as Audiéncias Publicas fossem realizadas apenas levando
em consideracdo a localizag¢ao (Distrito). Desse modo, as Audiéncias Tematicas ensejaram a
participagdo de grupos profissionais (professores, artesdos, comerciantes ambulantes,
feirantes, empresarios do mercado imobiliario, pescadores, universidades, etc.). Do mesmo
modo, permitiram que fossem colocados em discussdo, temas que teriam pouca visibilidade
nas Audiéncias realizadas nos Distritos, onde imperam os temas relacionados as demandas
locais.

A dindmica utilizada nas Audiéncias Publicas no processo de elaboragdo do Plano
Diretor (na fase pré-legislativa) ndo se limitou a expor um projeto e receber manifestagdes
favoraveis ou desfavoraveis por parte dos participantes. Em verdade, esse ¢ o ponto mais
relevante do processo: os trabalhos tinham como objetivo a construgao do Plano Diretor e ndo
apenas referendar uma proposta pronta formulada pela Prefeitura Municipal. Desse modo, o
tempo de duragdo dos trabalhos (um dia inteiro) possibilitou a instalagdo de conflitos e o
cotejamento de propostas divergentes, o que ¢ essencial para o estabelecimento da
democracia.

No mesmo sentido, a aplicacdo do chamado “Jogo do Direito a Cidade”, possibilitou
aos participes formar uma visao geral da questdo urbana e da Cidade em foco, revelando que a
Audiéncia Publica tinha objetivos mais amplos que a simples discussdo das demandas dos
Distritos. Em verdade, ndo ¢ a adogdo do mecanismo referido (Jogo do Direito a Cidade),

especificamente, o que importa, mas a ado¢do de qualquer instrumental que permita
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sensibilizar, capacitar e mobilizar o participante a compreender temas como gestdo
democratica e producdo do espaco urbano. A reflexdo sobre o contexto no qual a cidade esta
inserida ¢ fundamental para o sucesso quando da aplicagdo do Plano, mesmo porque,
conforme adverte Bucci (2010, p. 384) “a consulta a documentos publicos e informagdes ¢
essencial, pois dentre os mecanismos participativos, se insere também a fiscalizacdo da
implementacao do plano.

Por fim, a divisdo dos participantes em grupos de trabalhos, permitiu a maior
discussdo e aprofundamento das propostas e também das divergéncias, devido a possibilidade
pratica de didlogo entre os participantes, inclusive diretamente entre representantes de
Secretarias Municipais e entidades populares. De sorte, que existe uma tendéncia para que, ao
final do dia, quando da realizagdo da Plenaria Final, os temas ja tenham sido pactuados nas
discussdes anteriores.

O modelo adotado, também tinha como objetivo final das Audiéncias Publicas a
eleicdo de delegados para participar da Conferéncia Final. Esse mecanismo possibilitou que as
matérias tratadas no momento da aprovacdo final do Plano Diretor (projeto pronto na 1°
Etapa), ndo fossem estranhas aos participantes. Ou dito de outra forma: as pessoas que
participaram da aprovagao final do Plano nessa primeira fase, também participaram de todo o
processo de discussdo anterior firmado nas Audiéncias Publicas, entendendo a razao pela qual
o Plano recebeu a formatacao apresentada.

A 2% Fase do processo de elaboragdo do Plano Diretor, que corresponde a tramitagao
do Projeto de Lei enviado pelo Poder Executivo a Camara Municipal de Belém, se
desenvolveu de forma mais conflituosa, pelo menos num primeiro momento. Em verdade, a
Camara Municipal deu ao projeto recebido, tratamento similar pertinente a qualquer projeto.

Essa perspectiva se estabeleceu, por um lado, pela cultura politica do Poder

Legislativo, especialmente nos Municipios, refrataria que ¢ ao exercicio de democracia
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representativa e apegado a velhos conceitos, especialmente o conceito de que somente os
detentores de mandados eletivos, no caso os vereadores, sdo legitimados para fazer a
representacdo do povo. Por outro lado, mas na mesma linha, a indiferenca aos mecanismos
participativos esconde em verdade uma tentativa de reserva de poder, ou seja, a dificuldade
em aceitar o compartilhamento do poder.

Desde o recebimento do projeto de lei, enviado pelo Poder Executivo a Camara
Municipal adotou apenas a ritualista usual no processo legislativo. Essa aparente inércia
provocou inquietagdes em setores do movimento popular e associativo. Além do mais, a
apresentacdo de emendas ao projeto por parte dos vereadores, em alguns casos, desfigurava o
projeto de lei enriquecido com a contribui¢ao da participagao popular. A preocupagdo também
era compartilhada pelo Grupo Gestor. Desse modo, o Ministério Publico Estadual foi
acionado para intervir na questdo, através da Promotoria de Justi¢ga com atribuigdo para atuar
na area urbanistica: Promotoria de Justica do Meio Ambiente e Patrimonio Cultural de Belém.

Nesse diapasdo, o Ministério Publico do Estado, através da Promotoria de Justica
referida, expediu a Recomendacdo n° 001/2007-MP/PJ MAPC/BEL,mediante a qual
recomendava a Camara Municipal a adog¢do de mecanismos participativos na tramitagao
legislativa do projeto de lei do Plano Diretor de Belém, em conformidade com a Constitui¢ao
Federal, a Lei Organica de Belém e nas diretrizes tragcadas pela Lei n° 10.257/2001. A
Recomendagdo fez referencia a necessidade do fiel cumprimento dos artigos 182 e 183 da
Constitui¢do Federal, bem como, os mandamentos expressos no Estatuto da Cidade,
“especificamente no que tange a abertura de debates dentro do processo legislativo,
garantindo canais de participagdo a todos”. De igual modo, recomendou que as medidas
efetivamente tomadas fossem cientificadas ao Ministério Publico Estadual, no prazo de dez
dias, advertindo que o ndo atendimento sem justificativa da referida recomendagao importaria

na responsabilizacdo dos agentes, inclusive, com a propositura de a¢ao judicial competente.
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A atuacdo do Ministério Publico provocou na Camara Municipal, significativa
mudanga no enfoque dado ao projeto de lei, passando a adotar um cronograma de atividades
envolvendo a participacao da populagdo. O primeiro passo ja emergiu durante a realizagdo de
uma reunido aberta, a cargo da Comissdo Permanente de Obras ¢ Urbanismo e Servigos
Publicos da Camara Municipal (02/04/2007). Na referida reunido, onde estiveram presentes
inimeras entidades ndo governamentais, ficou deliberado: a) proposta de realizacdo de
Audiéncias Publicas Setoriais e Distritais; b) realizacdo de um seminario; ¢) formacdo de um
Grupo Técnico integrado por diversas entidades, visando auxiliar a Comissao.

A criagdo do Grupo Técnico, no ambito do Poder Legislativo — vinculado diretamente
a Comissdo Permanente de Obras e Urbanismo e Servigos Publicos — foi crucial para o
desenvolvimento dos trabalhos e pela garantia da participagdo popular no curso do processo.
O Grupo Gestor do Plano Diretor (criado na etapa anterior no ambito da PMB) foi convidado
a integrar o Grupo Técnico de assessoramento da Comissdo Parlamentar. Essa medida
possibilitou que aspectos relevantes do projeto enviado pelo Executivo, com a contribui¢do da
populagdo, fossem esclarecidos, revelando que as propostas, além de legitimadas pelo
processo participativo, tinham consisténcia técnica, facilitando a retirada de intimeras
Emendas que partiam de visdes equivocadas em relagao ao Plano Diretor proposto.

A Comissdao Parlamentar, encarregada de dar forma ao projeto de lei, realizou nove
Audiéncias Publicas Territoriais, perfazendo todos os Distritos € uma Audiéncia na ilha de
Cotijuba. A dinamica das Audiéncias Publicas do Poder Legislativo diferia muito do modelo
usado na fase pré-legislativa. Em geral, os trabalhos, por se tratar de procedimento formal da
Camara Municipal de Belém, eram dirigidos pelo Vereador Presidente da Comissdo, que apds
uma rapida abertura, colhia as contribuigdes dos presentes em relagdo ao Plano Diretor. A ata
lavrada na ocasido, continha o resumo das discussdes e era importante instrumento para

ajudar a formatar a proposta final. Duas questdes se apresentavam em relagdo ao produto
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dessas Audiéncias. A primeira era o carater consultivo da reunido. A segunda era a
constatacdo de que a maioria das intervengdes individuais, diziam respeito a reivindicagdes
pontuais, sem relacdo direta com a formatagdo do projeto do Plano Diretor (deficiéncia na
coleta do lixo, mau funcionamento das unidades de satde e execugdo de servigos urbanos
pertinentes a limpeza e conservacdo de vias e logradouros publicos). Ja a intervencdo das
entidades, efetivamente apontava para questdes estruturais, mais condizentes com a definicao
de um Plano Diretor para a cidade.

A diferenca entre as dinamicas adotadas nas duas fases, no tocante a realizagdo das
Audiéncias Publicas, se explica ndo somente por uma acdo mais refrataria da Camara
Municipal a participagdo popular, mas também pela natureza diferenciada dos dois momentos.
Na primeira fase, o Plano Diretor foi construido e, portanto, a participacdo popular foi
realcada e viu suas propostas contempladas em um documento final. Na segunda fase, a
atuagdo da Camara Municipal partiu de um projeto ja elaborado e construido. Por outro lado,
precisou submeter a participagdo popular aos meandros do processo legislativo regular, com
suas especificidades e ritualistica propria.

Ap0s a realizagdo das Audiéncias Publicas a Comissdo Permanente passou a discutir
internamente o projeto enviado pelo Executivo e as propostas de emendas formuladas pelos
vereadores. Nesse momento foi relevante a atuacdo do Grupo Gestor, demonstrando as
caracteristicas técnicas do projeto e sua elaborag@o pelo processo participativo. Desse modo, a
maioria das emendas foi rejeitada. Contudo, foi justamente na fase final do processo
legislativo que a agdo de grupos que representavam interesses econdomicos de setores do
mercado imobiliario e da industria da construg¢do civil se fizeram presentes. A ag¢do desses
grupos nem sempre se apresenta de forma oficial e clara, porém suas a¢des sdo consistentes e
bem articuladas, visando intervir no processo legislativo de modo nio explicito. E a agdo dos

grupos denominados pela ciéncia politica de “Grupos de Interesses” e “Grupos de Pressdo”,*

¥ Ver mais na pagina 104, deste trabalho, que trata do sistema representativo e dos Partidos Politicos.
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que tentam modificar as politicas publicas com mecanismos que agem implicita ou
explicitamente em relagdo ao Estado.

No geral, o Projeto foi aprovado na forma como saiu da Comissdo Parlamentar
Permanente de Obras e Urbanismo e Servigos Publicos, ou seja, sem emendas oriundas do
Plenario. Em verdade, a luta politica se travou no ambito da propria Comissdo e o projeto ja
saiu pactuado do seu ambito de atuagdo legislativa. Algumas emendas relevantes foram
aceitas, porém, sem descaracterizar a fundo o projeto oriundo do rico processo participativo,
apesar das pondera¢des do Grupo Gestor que primava pela manuten¢do do projeto enviado,
visando resguardar a participa¢do popular. Enfim, usando a linguagem do Guia publicado
pelo Ministério das Cidades (Brasil, 2005), o novo Plano Diretor do Municipio de Belém,
materializado na Lei n° 8.655/2008, aponta ndo para a “cidade que queremos ter”’, mas para a
“cidade que podemos ter”, no caso, o Plano Diretor que foi possivel ter, dadas as condi¢des

politicas e a correlacdo de forgas naquele momento politico.

5 CONCLUSAO
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O desenvolvimento de ideias politicas revela a existéncia de um entrelagamento
historico e continuo entre as nogdes de cidade e a democracia. De fato, desde o surgimento da
cidade, a mesma ¢ vista como local de relacionamento e interacdo, perspectivas que
conduzem ao dilema do exercicio do poder ¢ de sua legitimidade, bem como, os conflitos
decorrentes dessa relacdo. Do surgimento das primeiras aglomeragdes humanas, passando
pela polis grega, até o aparecimento da cidade global, em época de globalizagdo, o cerne das
discussdes em relacdo a cidade tem gravitado na equagdo entre o exercicio do poder politico e
a relacdo entre governantes e governados. A cidade tem vida propria e nela se apresentam os
dilemas das sociedades, especialmente no ambito da sociedade contemporinea, onde a
questdo urbana tomou proporcdes especiais, em decorréncia da guinada da populacdo, que, de
forma preponderante, passou a se estabelecer nas cidades e especialmente, nas grandes
cidades.

Mesmo com a ambivaléncia que tem caracterizado o conceito de democracia,
hodiernamente ¢ possivel reconhecer a necessidade do Estado em criar mecanismos que
possibilitem o pleno exercicio da liberdade. Nao simplesmente na perspectiva cunhada pelo
Estado Liberal, onde a liberdade surge como valor absoluto ¢ independente. Nao se pode
cogitar a liberdade, sem a existéncia das condigdes minimas necessarias a vida com
dignidade. Nesse passo, a liberdade ganha nova perspectiva, na medida em que entende ser o
homem livre, aquele que tenha condigdes plenas de decidir em relagdo ao seu destino, sem
privacdes inerentes a propria sobrevivéncia, ai incluindo provimento minimo das necessidades
basicas, no ambito material. A democracia, assim, deixa de ser mera retorica pertinente a
liberdade, mas — amparada também no principio da igualdade — eleva a liberdade a um plano
mais radical, que envolve, em decorréncia, uma perspectiva substantiva.

Talvez pelo fato da cidade reproduzir de forma mais aguda as desigualdades sociais ¢

a exclusdo, a discussdo relacionada ao exercicio do poder local seja tdo central no mundo
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contemporaneo. Dai emerge a constatacdo de que a cidade, palco de relagdes e conflitos, seja
o cenario privilegiado para a discussdo do real sentido da democracia. Nos grandes centros
urbanos — tendéncia claramente apontada para a mobilidade das populagdes — se apresentam
a0 mesmo tempo, as novas agruras sociais, com o adensamento das camadas sociais nas
periferias e também as novas perspectivas de compartilhamento do exercicio do poder.

A democracia estabelecida apenas na perspectiva representativa, nos moldes classicos,
ndo ¢ mais capaz de ser reconhecida como forma apropriada de exercicio de poder. Nao
apenas pelas degeneragdes do sistema (crise dos partidos politicos, corrupcdo, falta de
controle do exercicio dos mandatos, etc.), mas principalmente pela complexidade das relagdes
sociais e politicas contemporaneas, onde se busca instrumentos de democracia participativa.

Mas ndo ¢ a simples existéncia legal de mecanismos participativos o que possibilita o
exercicio da democracia. O fato do direito contemplar procedimentos e regras que permitem
ou mesmo determinam a participagdo popular, ndo autoriza, por si so, a afirmagdo de que
certa sociedade seja efetivamente democratica. A participagao, por um lado, deve ser efetiva e
responsavel, ou mais precisamente, consciente.

A participagdo se torna efetiva, se entendida como mecanismo real de participagdo e
ndo apenas formal, protocolar, caricato, estereotipado, em que as Audiéncias Publicas e as
Conferéncias sdo apenas momentos em que o Poder Publico submete as solugdes e politicas
para aquiescéncia da populagdo. Nesse sentido, a participagdo se torna mero mecanismo
formalmente realizado, objetivando atender a determinada disposi¢dao legal. Nesse caso, o
objetivo ¢ tentar legitimar a politica ja deliberada anteriormente. Nao existe participagdo, mas
mera aquiescéncia ao que ja foi decidido.

Mas a questdo ndo € apenas tornar real a participagdo, mas também possibilitar que a
atuagdo da populagdo seja responsavel e consciente. Desse modo, a afirmacdo do exercicio da

soberania popular, exige atores aptos a fazer as escolhas, sem empecilhos de ordem material e
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com condi¢des de ter amplo acesso as informagdes publicas e privadas necessarias para que a
decisdo futura seja tomada em bases reais e claras. Para que a participagdo seja efetivamente
livre € necessario partir de uma concepg¢do de democracia que permita a op¢ao do Estado pela
redu¢do das desigualdades sociais e erradicar a pobreza, nos termos preconizados pela
Constitui¢ao Federal, onde a tarefa primordial do Estado é a constru¢do de uma sociedade
fraterna, justa e pluralista, e no mesmo sentido, comprometida com a promog¢ao do bem estar
de todos (Preambulo, art. 1°, III e art. 3°).

A cidade ndo apenas reproduz as desigualdades, mas também as aprofunda. Em uma
sociedade com estrutura tecnoldgica e informacional, especialmente nas grandes cidades, a
desigualdade passa a gerar uma populagdo excluida (ndo apenas no sentido econdmico,
proprio da desigualdade, mas especialmente social). Desse modo, o jogo politico apresenta
alternativas que representam os interesses das camadas sociais, no universo urbano, em
decorréncia da preponderancia dos interesses do capital, inclusive internacional, em relacio
aos interesses da expressiva maioria da populagdo, revelando a existéncia de “cidades”, dentro
de uma unica cidade, inclusive com segregacdo espacial, com o isolamento dos mais
afortunados em areas dotadas de servigos e equipamentos urbanos, em detrimento da maioria
da populagdo, relegada ao universo periférico, tanto espacialmente, quanto no ambito social.

Convém, entretanto, ndo enaltecer a visdo localista, que acaba por isolar a cidade de
um contexto politico, pois, conforme nos adverte Vainer (1986, p.27) “uma cidade ndo existe
solta no ar, as formas de dominagdo e acumula¢do que a caracterizam nao podem ser
percebidas sem um olhar para as suas articulagdes regionais, nacionais e, cada vez mais,
internacionais”. Cada vez mais as decisdes que afetam as cidades sdo tomadas em podlos
distantes dos locais onde os efeitos se apresentam, realgando a necessidade da cidade estar

atento para os mecanismos politicos nacionais € internacionais.
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O exemplo do processo de construcdo do Plano Diretor da Cidade de Belém ¢
emblematico. De um lado, uma tentativa de viabilizar aquilo que foi preconizado pelo
Estatuto da Cidade e, de outro, as resisténcias no ambito interno da Prefeitura Municipal e de
forma mais profunda, por parte do Poder Legislativo, receoso em perder espaco politico em
decorréncia da adog¢do do modelo participativo. Nesse mesmo sentido, a luta pela
democratizagdo da cidade se estabeleceu no confronto entre a adogdo das diretrizes contidas
no Estatuto da Cidade, especialmente com relagdo as questdes pertinentes aos instrumentos
que refletem a fungdo social da propriedade no ambito urbano e, na outra ponta, os interesses
do mercado imobilidrio, através de seus representantes, como pode ser evidenciado pela
leitura das atas das reunides e Audiéncias Publicas.

A trajetoria do Plano Diretor de Belém, por isso, reflete essa luta continua entre
interesses conflitantes. Reflete, num sentido mais amplo, a Iuta pela superacdo das
desigualdades sociais ¢ a constru¢do de uma cidade democratica, ndo apenas no ambito da
garantia da participacdo de todos, mas na adog¢do de critérios materiais para seu
desenvolvimento sustentavel, justo e viavel.

O histdrico do processo de elaboracdo do plano diretor de Belém revela ainda o denso
caminho a ser trilhado para o exercicio da democracia representativa, especialmente no
estabelecimento de novas relagdes de poder e no relacionamento entre governantes e
governados. A resisténcia do poder publico em por em pratica a determinagdo constitucional
que preconiza a participagdo da sociedade na formulagdo e execucdo das politicas publicas
(como a atuacdo da Camara Municipal de Belém), demonstra que ainda perdura a cultura
politica da ndo participagdo popular, relegada a interceder apenas de forma consultiva no
tocante aos rumos do Estado.

A cultura politica que entende ser o povo apenas o polo ativo em um sistema eleitoral

representativo, ndo atinge apenas os governantes, mas também se estabeleceu na populagio,
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como pode ser evidenciado na discreta participagdo popular nas inimeras Audiéncias Publicas

e Conferéncias organizadas para debater o novo Plano Diretor da cidade de Belém. Nao ¢

o~

demais relembrar, que por vezes perdura na propria populagdo, a idéia de que o povo nio
dotado de conhecimentos técnicos suficientes para contribuir na formulagdo das politicas
governamentais.

A globalizagdo econdmica, o incremento da populagdo urbana e a falta de praticas
democraticas, empurram a cidade para o aprofundamento das mazelas sociais, pois “o
aumento da pobreza cada vez mais significarda aumento da pobreza urbana” (Fernandes, 2001,
p. 16). Esse quadro se exacerba nas cidades de paises em desenvolvimento, “que tendem a
sofrer ainda mais o impacto do padrao de desenvolvimento econdmico no contexto da
globalizacdo” (Fernandes, 2001, p.17). Desse modo, se percebe a necessidade de criar
politicas de inclusdo, como em boa hora alardeado pela Campanha Global das Nagdes Unidas
pela “boa governanga global” (1999), onde se procura compatibilizar e associar a adogdo de
medidas sociais inclusivas, descentralizacdo, equidade, seguranca e democracia local.

A questdo urbana ganha contornos especiais nos paises em desenvolvimento ou
periféricos, que possuem peculiaridades que ndo podem ser desprezadas quando postos a
analise. Nesse sentido, a analise do processo de reprodugdo da forca de trabalho e a chamada
ideologia do urbano, sao fundamentais para o correto entendimento dessa dinamica.

Os contornos da participagdo se tornam mais complexos, em uma cidade como Belém,
inserida em grave quadro social, com baixos indicadores de qualidade de vida e com o
aumento vertiginoso da populagdo. Nesse passo, temos que considerar a necessidade da
participagdo ser incrementada, visando dar legitimidade as ac¢des do poder publico,
especialmente objetivando a insercdo social das vastas camadas populacionais desprovidas de

recursos, equipamentos e agdes publicas necessarias a boa qualidade de vida urbana.
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A nova dindmica das relagdes urbanas — especialmente nas economias dependentes —
exige a adogdo de uma democracia que se aplique também no dmbito material, visando a
reducdo das desigualdades. A agdo da cidade, deve se pautar na tentativa de formular um
pacto onde todos possam ser incorporados, de fato, a cidade. Somente pela via democratica é
possivel estabelecer esse acordo social, com a participagao de todos na escolha dos caminhos
que serdo trilhados na cidade. Nao para configurar mera regra de maioria, de perfil numérico e
estatistico, mas para comprometer todos os atores na celebragdo do pacto e dividir as
responsabilidades quando da execucdo das acdes escolhidas, legitimando, assim, a acdo do
Estado.

Nao se trata aqui, de rejeitar a democracia representativa e seus mecanismos (elei¢des,
partidos politicos, parlamento, etc.), mas inserir nesse contexto, novas formas de exercicio da
soberania popular, mais adequadas ao exercicio do poder no ambito urbano.

Essa perspectiva do estabelecimento de uma democracia de cunho substantivo, nao
inclui — antes pressupde — a existéncia de mecanismos participativos. Contudo, emerge dessa
perspectiva, o entendimento de que a existéncia legal de formas de participagdo, nio seja o
unico requisito para o reconhecimento de uma sociedade democratica, especialmente em um
cenario de extrema desigualdade social. Trata-se, acima de tudo, no reconhecimento de que o
Estado deve tratar a todos com igual respeito e consideragdo, na perspectiva sinalizada por
Dworkin, cujo modelo de democracia se apresenta mais compativel com as novas realidades
do mundo contemporaneo ¢ com a situacao das cidades dos paises com economia dependente.

E comum estabelecer a dicotomia entre a chamada democracia procedimental e a
democracia nominada substantiva. Atualmente, ndo ¢ dificil ser apresentada esta dicotomia,
pondo em lados apostos as perspectivas de Habermas e Dworkin, sendo o primeiro a

expressdo mais identificavel do procedimentalismo. Contudo, conforme j& referido no
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capitulo 2.2, deste trabalho (as diversas concepg¢des de democracia), a obra de Habermas ¢
também identificada como uma concepgao dita deliberativa de democracia.

A presente pesquisa estabeleceu, ndo obstante, dois pardmetros para analisar a
concepgdo que mais se aproxima da democracia participativa, preconizada pela Constitui¢do
de 1988. A primeira se refere a perspectiva de Kelsen, enquanto a segunda se baseia na
concepgdo de Ronald Dworkin.

A razdo da escolha dessas duas perspectivas tem sua razao de ser, pelo fato de que as
duas concepgdes tedricas dizem respeito a concepgdes juridicas da democracia € ndo somente
construidas no prisma socioldgico. A escolha desses dois autores, referéncias no direito
ocidental, pode servir de cotejamento para andlise dos institutos juridicos pertinentes aos
mecanismos de participagdo no ambito local, ja que, aqui ndo se trata de estabelecer uma
concepe¢do de democracia, mas sim, de estabelecer uma concepgdo de democracia aplicavel a
utilizagdo dos institutos juridicos que permitem a participacao local, posto que os mecanismos
e instrumentos aqui referidos sdo os contemplados pelo direito positivo, no ambito da
Constitui¢ao de 1988 e da legislacdo infraconstitucionais dela decorrente.

A trajetoria da constru¢do do Plano Diretor Urbano de Belém, revelou a necessidade
de implementar a participagdo para a gestao publica. Em verdade, os institutos que permitem
a participacdo existem e sdo muitos. A Constituicdo Federal de 1988, a Constituicdo do
Estado do Para, A Lei Organica do Municipio de Belém, o Estatuto da Cidade, dentre outros,
enumeram diversas formas de participacdo direta da populagdo na estrutura do Estado.
Contudo, tais mecanismos ndo sdo efetivamente utilizados. Por outro lado, quando utilizados,
essa utilizacao ¢ timida, pontual ou pouco expressiva.

No caso da experiéncia participativa relatada, apesar do interesse dos promotores dos
eventos (Grupo Gestor), as audiéncias publicas e as contribuigdes poderiam ter sido mais

significativas, no sentido de efetivamente promover uma democracia participativa, nao
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somente no ambito numérico (o Plano atinge diretamente mais de um milhdo ¢ meio de
pessoas), mas principalmente na qualidade dessa participagao.

Toda essa constatacdo revela uma conclusdo inexoravel: a simples existéncia (legal)
dos mecanismos de participacdo direta da populagdo, ndo basta para que se possa reconhecer a
existéncia de uma democracia participativa. Dito de outra forma, ndo ¢ a existéncia legal de
procedimentos o fato determinante para que uma democracia seja reconhecida como
participativa.

A constatacdo que se apresenta em relagdo ao tema ¢ de que a democracia calcada nos
moldes preconizados por Kelsen ¢ insuficiente para configurar as relagdes de poder no mundo
contemporaneo.

Primeiro porque a perspectiva kelseniana induz a democracia representativa, cuja
regra primordial ¢ a regra da maioria. Nesse sentido, Kelsen entende que um Estado ¢
efetivamente democratico se os mecanismos de representagdo forem corretos, ou seja: se o
processo eleitoral permitir a participacdo de todos os cidaddos livres (na condi¢do de
eleitores), se as regras eleitorais forem obedecidas (sem fraudes ou casuismos) e se o processo
de producao de leis for fielmente obedecido. Nesse sentido, a maioria da populagdo estara
representada na vontade do Estado. E se a maioria estiver representada, obviamente que a
maioria se submetera a lei de forma voluntaria. Por essa otica, isso ¢ democracia: a relacao
apresentada por Kelsen entre autonomia e heteronomia.

Segundo porque a perspectiva de Kelsen ¢ formalista, ndo se preocupando com os
resultados, mas sim com a legitimidade do processo, respaldado pela escolha da maioria.

A construgdo de Kelsen em relagdo a democracia guarda relagdo com sua teoria pura
do direito. Nesse sentido, Kelsen se preocupa com a formagao da lei no ambito formal e ndo
na valoracdo dessa lei. No ambito democratico, ndo ¢ contemplada a necessidade de

resguardar os direitos das minorias (que ndo obtiveram sucesso eleitoral no sistema
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representativo) € nem se cogita a possibilidade da maioria estar errada, na escolha dessas
politicas.

Uma concepcdo de democracia fundada nos pressupostos de Kelsen atentaria apenas
para a necessidade da existéncia dos mecanismos e ndo no produto da participagdo. Além do
mais, o modelo de democracia adotada por ele conduz a democracia representativa, herdeira
do Estado liberal de direito, incompativel com a nova ordem constitucional do Estado
Brasileiro, apos 1988.

Ao estampar um normativismo juridico aplicavel a um modelo de Democracia, Kelsen
antecipa as linhas de uma perspectiva procedimentalista de democracia. Contudo, ao contrario
do procedimentalismo de Habermas, Kelsen tem como sustentaculo de seu modelo a atividade
parlamentar, enquanto Habermas procura envolver a sociedade em uma relacdo dialogica,
com raiz aristotélica.

O modelo apresentado por Dworkin é mais compativel com a aplicabilidade dos
institutos participativos, inclusive no ambito local. A primeira observacao nesse sentido ¢ que
toda a construgdo dworkiana estd radicada na interpretagdo da Constitui¢do, no método
nominado por ele como “interpretagdo criativa”.

A saber, a Constituicao de 1988, ao se referir ao exercicio da democracia, revela que
ela deve ser realizada através de representantes eleitos pelo povo (democracia representativa)
ou diretamente, nos termos referidos pela Constituicdo (democracia participativa). A
Constitui¢do Brasileira, portanto, adota para o Estado a democracia mista, ou seja, a
democracia representativa em convivio com a democracia participativa. Além do mais, a
propria Constituicdo enumera os instrumentos participativos pelos quais se expressa a

soberania popular: voto, plebiscito, referendo, iniciativa popular para projetos de lei (art. 14).
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Além do mais, a razdo de existir do Estado Brasileiro é a construcdo de uma sociedade
livre e igualitaria, bem como, erradicar a pobreza ¢ a marginalizacdo ¢ reduzir as
desigualdades sociais (art. 3°).

E baseado nessas duas perspectivas da Constituigdo (principios), que a mesma deve
ser interpretada. Nesse passo, a filosofia politica de Dworkin é perfeitamente compativel com
o modelo de democracia referido na Constituicdo, pois a0 mesmo tempo em que refor¢a o
pluralismo politico como base da sociedade brasileira, refor¢a a necessidade da democracia se
materializar em resultados, que vise a redugdo das desigualdades sociais. Justamente por isso,
a perspectiva da constituicdo de 1988, ¢ a democracia substantiva, visando garantir a
dignidade da pessoa humana (art. 1°, III).

Conforme ja dito, a concep¢do de democracia de Dworkin é uma concepgao
dependente, no sentido de que a melhor forma de democracia é aquela que for capaz de
produzir as decisOes substantivas que tratem a todos com igual consideracdo. Nesse sentido,
as instituigdes devem se posicionar no sentido de ndo permitir privilégios (tratar os cidadaos
de forma diferente), pois é no ambito das instituigdes publicas que se exerce a democracia e se
decidem os destinos do Estado.

A regra da maioria, ndo pode ser a Unica regra do jogo democratico, como referido na
teoria democratica kelseniana, pois, desse modo, ndo estaria tratando a fodos com igual
consideragdo, deixando as minorias desamparadas.

Em um Estado com economia dependente — como o Estado Brasileiro — onde as
desigualdades sociais sdo abissais (apesar da robustez da economia) a teoria juridico-politica
de Dworkin ¢ aplicavel, pois representa a interpretagdo compativel da Constituicdo com a
ordem social. A democracia deve ser o sistema politico que possibilite legitimar as escolhas
da sociedade, onde o Estado ¢ responsavel pelas questdes sociais (ndo as pessoais) que

interfiram na possibilidade de todos terem as mesmas oportunidades. Ou dito de outra forma,
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a igualdade deve se estabelecer no campo politico, possibilitando o exercicio da democracia
participativa, ndo somente para referendar as decisdes, mas principalmente repartir as
responsabilidades pelas escolhas, quando o Estado tiver que agir em defesa daqueles que —
ndo por escolha propria — sdo desafortunados, como a infincia abandonada, deficientes,
grupos minoritarios, pessoas sem acesso a educagao, por exemplo.

A perspectiva de Dworkin ¢ compativel com os principios da Constituicdo de 1988,
que preconiza o bindmio liberdade/igualdade, pois o que define a democracia ndo ¢ somente a
possibilidade de submeter os destinos do Estado ao debate participativo (fruto do dialogo),
mas também a obtencao de resultados substanciais, pois o que caracteriza a democracia é “que
as decisdes coletivas sejam tomadas por institui¢des politicas cuja estrutura, composi¢ao e
modo de operagdo dediquem a todos os membros da comunidade, enquanto individuos, a
mesma consideragdo e o mesmo respeito (Dworkin, 2006, p. 26).

A perspectiva democratica que decorre da filosofia politica de Dworkin, prima pela
divisdo de responsabilidades na edificagdo das regras sociais. Nesse passo, a construgdo de
um modelo que estabeleca uma relacdo harmonica entre os principios da igualdade e da
liberdade ¢ fundamental. Justamente por isso ¢ destacado fomentar o exercicio da participacao
politica como fundamento essencial para a constru¢do de um pacto social, especialmente nas
questdes que envolvem divisdo de recursos e, por conseguinte, a escolha das politicas
publicas.

No 4ambito brasileiro, a constru¢do da democracia urbana ganha contornos
substantivos com a relevancia dada pela Carta Constitucional de 1988, mediante a insercao do
art. 182, que aponta a necessidade da politica de desenvolvimento urbano atender o
desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes, ja na

esteira deixada pelo art. 3° da propria Constituicdo Federal. Na mesma linha deve ser
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entendida a edi¢do do Estatuto da Cidade, determinando formas participativas ¢ buscando a
justica social em ambito urbano.

A reducao das desigualdades e a tentativa de tornar a cidade o espago de todos os seus
habitantes requer, como ja dito, que seja firmado um pacto com a participagdo de todos, no
tocante especialmente ao usufruto dos bens e potencialidades da cidade. Nesse passo, somente
a utilizacdo de mecanismos democraticos serd capaz de firmar esses compromissos, com 0
respeito a uma sociedade politica liberal e pluralista, conforme preconiza a Constituicao

Federal.
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