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RESUMO

Este artigo objetiva levantar consideracdes a respeito da gestdo democrética
nos municipios brasileiros a partir da implementacdo dos instrumentos do
Estatuto da Cidade aplicados por meio do Plano Diretor Municipal, elaborado
dentro do processo patrticipativo e com o contelddo minimo recomendados
pelas Resolucdes n° 25/2005 e 34/2005 do Conselho das Cidades.

O Plano Diretor Municipal € a lei municipal fundamental para promocao e
garantia da gestdo democratica por meio do uso dos instrumentos da Lei
Federal n° 10.257/2001 (Estatuto da Cidade). De igual modo, a gestao
democratica é a garantia de que o Plano Diretor Municipal, elaborado de forma
participativa, venha a ser plenamente implantando, sobretudo ao tocante a
funcéo social da cidade e da propriedade urbana. Temos, entdo, uma simbiose
entre os dois itens presentes no Estatuto da Cidade em prol do bem-estar
coletivo.

Destarte, procura listar elementos juridicos e praticas sociais essenciais,
colocando indagacdes que promovam o didlogo, para efetivacdo da gestdo
democratica plena partindo do Plano Diretor Participativo.
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INTRODUCAO

O ano de 2006 foi marcado pelos processos de elaboracdo de Planos
Diretores Municipais em todo territdrio nacional, subsidiados pela Lei n°.
10.257, de 10 de julho de 2001 — denominada como Estatuto da Cidade — pelas
Resolucdes do Conselho das Cidades, pela metodologia de Planos Diretores
Participativos do Ministério das Cidades, pelas capacitacbes empreendidas
pelos Nucleos Estaduais da Campanha Nacional do Plano Diretor Participativo
— Cidade de Todos, entre outros. Juntamente com estes processos, a questao
da gestao democrética veio para pauta do dia nos municipios brasileiros.

Aqui buscamos levantar consideracdes a respeito da gestdo democrética
nos municipios brasileiros a partir da implementacdo dos instrumentos do
Estatuto da Cidade aplicados por meio do Plano Diretor Municipal, elaborado
dentro do processo patrticipativo e com o conteldo minimo recomendados
pelas Resolugdes n° 25/2005 e 34/2005 do Conselho das Cidades.

Para tal, dividimos o texto em trés partes. Primeiramente discorremos a
respeito da gestdo democratica e do plano diretor dentro da perspectiva
constitucional e do Estatuto da Cidade. Depois enumeramos 0s instrumentos
da gestdo democratica presentes na legislacdo brasileira. Como consideracdes
finais, propomos questdes para o debate sobre a realidade das dinamicas de
elaboracdo de Planos Diretores Municipais e a relagdo com a efetividade da

gestdo democrética nos Municipios.

1. A GESTAO DEMOCRATICA E O PLANO DIRETOR PARTICIPATIVO

A gestdo democratica é a efetiva participacdo da sociedade civil na
gestao da coisa publica. Esta participacdo pode ser efetivada diretamente pelos
cidadaos, como também por meio de entidades representativas de uma parcela
do territério ou dos segmentos sociais da populacéo. Tal preceito € expressao
da Constituicdo Federal, promulgada em 5 de outubro de 1988. Deve estar
pautada, conforme nas Resolu¢des da 22 Conferéncia Nacional das Cidades,
nos principios da transparéncia, ética, independéncia, solidariedade e
credibilidade.



Segundo a Lei Federal n° 10.257/2001, a gestdo democratica prescinde
ao Plano Diretor Municipal para sua existéncia e funcionamento. E uma das
diretrizes gerais apontadas para o cumprimento da politica urbana que objetiva
“ordenar o pleno desenvolvimento das fungbes sociais da cidade e da
propriedade urbana [...]"” (Lei Federal 10.257/2001, art. 2°).

Nao obstante, faz-se imprescindivel para o Plano Diretor Municipal a
gestdo democratica. Essa entendida, neste contexto, como a participacédo
efetiva da sociedade civil — mobilizada e capacitada para se inteirar da tematica
do ordenamento territorial — tanto no processo de elaboracdo, quanto na
dindmica de atendimento a diretrizes e critérios e de implementacdo de
institutos tributarios, financeiros, juridicos e politicos e revisdo desta Lei
Municipal e das legislacdes e politicas publicas correlatas. Tal fato se
comprova nas redacdes dadas ao Estatuto da Cidade e as Resolucdes do
Conselho das Cidades que tratam da elaboracdo e do contetdo minimo do
Plano Diretor Municipal.

Na Lei Federal 10.257/2001, em seu art. 42, inciso lll, que estabelece o
conteaddo minimo do Plano Diretor, fica claro que o mesmo devera conter
“sistema de acompanhamento e controle social”.

Segundo Resolucdo n°. 34/2005 do Conselho das Cidades — 6rgdo
colegiado de esfera nacional - responsavel, entre outras atribuicdes, por
interpretar o Estatuto da Cidade - deixa explicito que o sistema de
acompanhamento e controle social devera ser subsidiado pela gestdo
democrética, utilizando-se dos instrumentos do referido principio, contemplados
no Plano Diretor Municipal.

A propria metodologia de elaboracdo de Planos Diretores Participativos,
proposta pelo Ministério das Cidades em seu Plano Diretor Participativo: guia
para a elaboracdo pelos municipios e cidaddos, na Campanha Nacional do
Plano Diretor Participativo — Cidade de Todos, entre outras iniciativas, deixam
claras o principio da gestdo democratica como norteadora do planejamento
territorial para 0os municipios brasileiros.

Vale destacar, ainda, que o Plano Diretor é, segundo o §1° do artigo
182 da Constituicdo Federal (1988), “o instrumento basico da politica de
desenvolvimento e de expansao urbana”. Além disso, “a propriedade urbana

cumpre sua fungdo social quando atende as exigéncias fundamentais de



ordenacgao da cidade expressas no Plano Diretor” (Constituicdo Federal, 1988,
§2° artigo 182). Destarte, o Plano Diretor pode ser considerado a Unica
garantia constitucional para a efetivacdo da gestdo democratica nos municipios
do Brasil, uma vez que é o instrumento basico da politica urbana que deve
atender como diretriz a gestdo democratica.

O Estatuto da Cidade apresenta um conjunto de instrumentos da gestao
urbana que podem compor o Plano Diretor para contemplar seu contetudo

minimo, como veremos doravante.

2. INSTRUMENTOS DA GESTAO DEMOCRATICA NO PLANO DIRETOR
MUNICIPAL

Em seu artigo 43 a Lei 10.257/2001 traz alguns dos instrumentos que
propbe para a efetivacdo da gestdo democratica. Sao eles: 6rgdos colegiados
de politica urbana, debates, audiéncias e consultas publicas, conferéncias
sobre assuntos de interesse urbano e iniciativa popular de projeto de lei e de

planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano.

Os conselhos, as conferéncias, as audiéncias, consultas e debates
sdo espacos de didlogo entre os diversos interesses provenientes da
sociedade civil, de proposicbes partindo dos diversos setores, da
avaliagdo e fiscalizagcdo de decisbes referentes aos investimentos
publicos e privados nas cidades (BRASIL, 2005a, p. 195).

Além dos instrumentos supracitados, o Estatuto da Cidade propde
institutos juridicos e politicos que, a nosso entender, podem ser considerados
como instrumentos da gestdo democratica: o referendo popular e o plebiscito —
alinea “s” do inciso V do artigo 4°.

Também a gestdo orcamentaria participativa, escrita na alinea f do inciso
[l do artigo 4° do Estatuto da Cidade, faz parte do arcabouco de planejamento
municipal e pode ser entendido como instrumento da gestdo democratica.

Rapidamente descreveremos cada um desses instrumentos:

Orgéos colegiados de politica urbana:



Sao conselhos, assim como o Conselho das Cidades a nivel nacional.
Segundo a Resolugéo n° 13, de 16 de junho de 2004, que propdem diretrizes e
recomendacdes aos atores sociais e governos dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios para criacdo de Conselhos Estaduais e Municipais da Cidade
ou equivalentes, os Conselhos Municipais devem se basear nas atribuicfes e
composigdo do proprio conselho nacional. Ao que concerne a Politica Urbana e
ao ordenamento territorial nos Municipios, a atribuicdo destes conselhos deve
ser deliberativa, e as demais questdes os mesmos podem ter atribuicdo
consultiva. Quanto a composi¢cao, deve seguir uma proporcao proxima a 40%
de representacdo do Poder Publico (Executivo, Legislativo e Judiciario) e 60%
de representantes da sociedade civil (movimentos populares — mais ou menos
a metade dentro da proporcdo da sociedade civil; entidades empresariais,
trabalhistas, profissionais e de pesquisa; e organiza¢cdes ndo-governamentais).

Uma vez instituido o conselho, que pode ser feito por meio de lei propria,
ou previsto dentro do Plano Diretor (o que € mais aconselhavel, se o Municipio
ainda nao tiver conselho), os mesmos deve contar com uma estrutura minima
de funcionamento, garantida pelo Executivo Municipal. A lei que institui o
conselho ainda deve prever a forma de eleicdo ou escolha dos representantes
que o compordo, além de prever o(s) fundo(s) que podera(ao) estar a ele

vinculado e estando a seu cargo a gestao daquele(s).

Debates, audiéncias e consultas publicas:

Amplamente utilizados nos processos de elaboragcdo dos Planos
Diretores Participativos nos municipios do pais, dada facilidade com que
podem ser organizados, sdo oportunos e, muitas vezes, obrigatorios nas
dindmicas de analise, proposicdo e implantacdo de politicas publicas,

empreendimentos, entre outros.

Devem ser convocados com antecedéncia e divulgados amplamente
para que a participacdo ndo seja restrita a poucos envolvidos. Devem
sempre procurar trazer o contraditério, ou seja, a das diferentes
partes envolvidas no tema a ser decidido, que devem ter espaco
equivalente para expressar sua opinidao (BRASIL, 2005a, p. 195).



E aconselhavel que o Plano Diretor preveja quais serdo os temas que
serdo alvos das atencdes das audiéncias, dos debates e das consultas
publicas, como, por exemplo, a gestdo orcamentaria participativa.

Podem ser realizadas de forma espacializada — por bairros, setores,
zonas, entre outras — e por tematicas — saude, educacédo, por exemplo —
sempre buscando a concatenacdo dos divergentes interesses existentes na
cidade a fim do bem comum.

Faze mister sublinhar que as consultas publicas podem ser realizadas
por meio de questionamentos lancados por editais em jornais, ou na rede de
computadores mundial — internet — por exemplo, ou seja, hdo necessariamente
h& uma reunido para que a consulta ocorra. Ainda assim, a consulta deve ser

divulgada com antecedéncia e ser permitido a participacdo de todos.

Conferéncias sobre assuntos de interesse urbano:
As conferéncias em pouco diferem da dindmica apresentada para as

audiéncias, debates publicos.

A Conferéncia deve ter um Regimento Interno claro, com definicdo
precisa da pauta, daquilo que sera discutido e deliberado, da forma
de eleicdo de delegados e votantes. Normalmente, as conferéncias
sdo importantes para estabelecer grandes marcos de politica urbana,
como a formulagdo de Planos Diretores, sua revisao (que devera ser
precedida por uma avaliacao) e os debates de natureza intersetorial
(BRASIL, 200543, p. 195).

Iniciativa popular de projeto de lei e de planos, programas e projetos de
desenvolvimento urbano:

Conquista adquirida ainda na Assembléia Constituinte de 1987, a
iniciativa popular de projeto de lei e de planos, programas e projetos de
desenvolvimento urbano podem ser apresentados para aprovacdo pelo
Legislativo Municipal e promulgacéo pelo Executivo desde que firmado por, no

minimo, 5% do eleitorado municipal.

Referendo popular e plebiscito:



Eles “sdo consultas formulares ao povo para que delibere sobre matéria
de acentuada relevancia, de natureza constitucional, legislativa ou
administrativa” (artigo 2°, Lei n°. 9.709/1998).

§ 1° O plebiscito é convocado com anterioridade a ato legislativo ou
administrativo, cabendo ao povo, pelo voto, aprovar ou denegar o que
Ihe tenha sido submetido.

§ 2° O referendo € convocado com posterioridade a ato legislativo ou
administrativo, cumprindo ao povo a respectiva ratificacdo ou rejeicdo
(artigo 2°, Lei n°. 9.709/1998).

Como tais instrumentos ja estavam disciplinados por lei especifica (Lei
n°. 9.709/1998), estes foram vetados do inciso V do artigo 43 do Estatuto da
Cidade. Mas devem ser considerados como instrumentos da gestdo

democrética.

Gestdo orcamentaria participativa:

Ja desenvolvida por alguns poderes executivo municipais, também
conhecido como orcamento participativo, € um instrumento que, conciliado com
o Plano Diretor Municipal, serve para inserir as questdes da Politica Urbana no
Plano Plurianual (PPA) e nas Leis de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e de
Orcamento Anual (LOA). Segundo o artigo 44 do Estatuto da Cidade, este
instrumento € obrigatdrio para a aprovacao das mencionadas leis pela Camara
Municipal.

CONSIDERACOES FINAIS

Como se pretendeu demonstrar, a legislacao brasileira ampara de forma
clara e indiscutivel a gestdo democratica, sendo essa prerrogativa para o Plano
Diretor Municipal.

Conforme determinou o Estatuto da Cidade em seu artigo 50, um
universo de 1.680 Municipios teve o prazo de cinco anos, contados a partir da
entrada em vigor da Lei, para elaborag&o do Plano Diretor Municipal dentro dos

Novos preceitos estabelecidos.



Entretanto, dada a diversidade de realidades municipais e sociais, a
guase inexistente cultura de participacado popular na formulacdo e gestdo das
politicas publicas, redundou em uma variedade de dindmicas na elaboragéo de
Planos Diretores Municipais que, a principio, devem ser encarados como
“participativos”. Porém, provavelmente, apds uma analise mais apurada, alguns
desses processos intitulados “participativos” vao acabar revelando falhas,
muitas das quais surgidas sem ma fé por parte dos atores sociais e publicos
envolvidos, devido, principalmente, pela pouca experiéncia da sociedade e do
Estado brasileiros em dinamicas participativas.

Desafios de tais escalas, presentes na elaboracdo do Plano Diretor
Participativo também os serdo em sua implementacdo. As formas de
elucidacdo desses passardo, necessariamente, pela capacitacdo dos atores
sociais e publicos envolvidos na dindmica. Somente a persisténcia na busca
pela gestdo democratica plena e efetiva, baseando-se nos principios
enumerados pela 22 Conferéncia Nacional das Cidades podera tirar do papel
os direitos e deveres expressos na Constituicdo Federal e no Estatuto da
Cidade. O veiculo ideal no Municipio para auxiliar juridicamente para este fim €,
a nosso ver, o Plano Diretor Municipal.

Longe de esgotar as questdes aqui abordadas, este trabalho procura
lancar ao debate os subsidios da legislacdo brasileira para a gestao
democratica e para a elaboracdo e implementacdo de Planos Diretores
Municipais e a realidade heterogénea com que sdo manipulados. Destarte
esperamos contribuir para e efetividade do cumprimento das diretrizes gerais
do Estatuto da Cidade e dos artigos 182 e 183 da Constituicdo Federal (1988).
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