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RESUMO: Ao expressamente atribuir aos Municipios brasileiros a competéncia para
elaborar planos diretores, a Constituicdo de 1988 expressamente determinou a
aplicacao do principio federativo da subsidiariedade ao planejamento urbano. Em 2001,
o Estatuto da Cidade, Lei n.10.257, de 10 de julho de 2001, ao regular o capitulo de
politica urbana da Constituicdo de 1988, artigos 182 e 183, institucionalizou o modelo
dialégico do planejamento urbano participativo. Vinte anos depois, apesar dos avancos,
a gestdo democratica das cidades ainda continua sendo um desafio para a
Administracdo Publica brasileira. A tradicdo liberal de gestdo de interesse publico,
fundada na universalizacdo desmotivada da aplicacdo principio da supremacia do
interesse publico sobre o privado, reflete um abismo que ainda separa a construcdo
coletiva, participativa, do planejamento urbano, do arbitrio imposto pela auséncia de
controle da discricionariedade administrativa. Contudo, se a previsao legal dessa
gestdo em nivel federal criou condicdes para a aplicacdo da gestdo urbana democratica
participativa proposta pela Constituicdo de 1988 e regulada pelo Estatuto da Cidade, a
sua regulacdo pelos planos diretores ainda néo é efetiva. E o que demonstra a anélise
das leis que instruiram planos diretores das cidades histdricas mineiras. Esse artigo
analisa, a partir do principio do discurso de Habermas e da democracia contestatoria de
Pettit, em que medida avangcamos na regulacao da gestdo democratica participativa das
cidades brasileiras apds 20 anos de vigéncia da Constituicdo Cidada de 1988.

PALAVRAS - CHAVES: Principio da Subsidiariedade; Federalismo de Cooperacao;
Estatuto da Cidade; Planos Diretores; Gestao Urbana Participativa.

1. A QUESTAO DA DEMOCRACIA PARTICIPATIVA

O Brasil, desde a sua descoberta, sempre recebeu influéncia européia quando se
trata de cultura politica e juridica. Neste sentido, foram diversas as leis portuguesas que
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por aqui vigoraram antes da Declaracédo da Independéncia em 1822 e da Proclamacéao
da Republica em 1891. Como exemplo, podemos falar das Ordenacdes Afonsinas (de
1446 ou 1447 até 1511), Ordenacdes Manuelinas (editadas em1521) e Ordenacbes
Filipinas (1613), as quais vigoraram até a edicdo das primeiras leis brasileiras como o
Caodigo Criminal do Império de 1830 e o Codigo de Processo Criminal de 1832 (DI
PIETRO, 2006a).

A Constituicdo Republicana de 1891 recebeu forte inspiracdo Francesa com 0s
ideais da Revolucdo de 1789 e é considerada Liberal, uma vez que antes da
promulgacédo da Constituicdo ja havia um movimento politico no sentido de derrubar o
Regime Imperial, como por exemplo o Manifesto Republicano de 1870, sendo que a
insatisfacdo maior era em relacdo ao Poder Moderador, que foi extinto com a Primeira
Constituicdo Republicana (BONAVIDES e ANDRADE, 1991).

Ja a Constituicdo de 1934 recebeu influéncia do chamado Estado Social, através
da inclusao no bojo constitucional de diversos direitos sociais, como a garantia de
saude, educacdo, salario-minimo, limitacdo da jornada de trabalho, entre outros,
recepcionados e melhor desenvolvidos nos artigos 5° e 7° da Constituicdo de 1988.

Com isso, notamos que as noc¢des paradigmaticas tanto do Estado Liberal como
do Estado Social se fizeram presentes em nossos textos constitucionais desde a
Proclamacdo da Republica. Todavia, destacamos que a simples previsdo legal de
determinas garantias ou a protecéo de direitos individuais ndo os efetivam de plano. E
preciso mais. E imperioso que além da previsdo no ordenamento juridico se tenha
vontade politica para implementacéo de uma série de direitos fundamentais.

A concentracdo de renda no Brasil ndo é uma novidade. Sempre havera um
jornal ou uma pesquisa que demonstre o fosso social que se criou entre uma minoria
bem provida de recursos e a grande maioria da populacdo que vive com dificuldade,
COm recursos escassos e servicos publicos muito aquém do necessério. Acreditamos
que isso é conseqiéncia de uma cultura oligarquica que domina a estrutura politica do
pais e que faz a nossa realidade tdo distante daquilo posto em nossos textos
constitucionais.

A Constituicdo Federal promulgada em 1988 inovou em diversos aspectos e um
deles é justamente a previsao de politicas urbanas, como ja mencionado no inicio. Mais
importante do que isso € a forma com que essas politicas vao acontecer. Mantendo-se
um regime democratico estabelecido pela vontade da maioria certamente as forcas
oligarquicas que todos sabemos presentes em nosso pais, com certeza fardo do texto
constitucional apenas um legado historico, mas ndo um instrumento de mudanca.

HABERMAS (2007), embora partindo de uma realidade diferente da que
vivenciamos aqui, ressalta de maneira peculiar as diferencas que modelos
democréticos, seja de orientacdo liberal ou de orientagdo republicana podem fazer
surgir no bojo social. Na concepcao liberal, a politica congrega e impde interesses
sociais em particulares. Na concepcéo republicana, a politica possibilita o surgimento
da solidariedade como fonte de integracéo social. A opinido publica politica e sociedade
civil sustentam a concepcéo republicana.

O citado autor sustenta ainda um modelo de democracia que visa um
distanciamento da for¢ca que o poder econdmico exerce nas sociedades atuais. As
economias de mercado tendem ao afastamento da politica, considerando que esta
engessa a mobilidade do capital. Mas a politica levada ao extremo pode resultar o
estabelecimento de uma ditadura.



A democracia para Habermas gira em torno da idéia de igualdade, liberdade e da
autonomia do povo. Determinemos, pois, que para a coesao do discurso habermasiano
a igualdade nédo pode ser entendida como formal, garantida apenas pelo texto legal e
que privilegia determinado grupo de pessoas baseando essa exclusdo em fundamentos
ligados a argumentos nédo juridicos, e que por vezes, tornam-se, por exemplo, a
igualdade do Estado Liberal em que assegurava-se o direito ao voto a universalidade
desde que a universalidade comportasse o0s parametros burgueses ditados.

A liberdade também nédo pode ser mera formalidade deve ser entendida como
liberdade material.

E autonomia do povo? Entendida no melhor sentido de autolegislacdo deve ser
uma autonomia caracterizada pela vontade do povo que € capaz de enxergar-se como
autor e destinatarios das leis estatais. Tal vontade popular representa na Democracia o
agir coletivo e a supressao das vontades individuais em prol da sociedade.

A formacédo de opinido e vontade publica s6 é possivel através de um processo
gue € o0 meio da efetividade da soberania popular. E esse processo de construcao da
opinido e vontade popular se evidencia desde que a sociedade civil organize-se, por
meio de associacfes livremente agrupadas, e sejam abertas ao discurso com o Estado,
dentro do ‘espaco publico’.

Do ‘poder’ comunicativo do povo surge a legitimacédo da tomada de decisdo, com
base na maioria, tomada pelo Estado.

O modelo de Democracia de Habermas baseia-se nas condicbes de
comunicacdo sob as quais o0 processo politico supfe-se capaz de alcancar resultados
racionais, justamente por cumprir-se de modo deliberativo. Pelo modelo discursivo do
autor, o procedimento democratico cria uma coesao interna na tomada de deciséo por
basea-la em discursos que visam as negociacfes e 0 auto-entendimento entre a
sociedade civil e o Estado.

Numa outra linha, a construcdo da democracia para PETTIT (2003) faz- se a
partir do poder contestatério do povo. Mas 0 que seria poder contestatorio? Para o
autor é ele a forma como 0 povo se expressa contra o poder arbitrario expresso nas
decisBes executivas e legislativas que levam em conta apenas interesses particulares,
sejam eles individuais ou de determinado grupo.

O consentimento para PETTIT (2003) contrario a idéia habermasiana esta
associado ao abuso de poder e a imposicdo de vontade seja ela do Estado ou de um
grupo social dominante. A democracia para Pettit €, assim como em Habermas,
propiciada pelos movimentos sociais e pelo associativismo, mas ao contrario de
Habermas que busca uma tomada de decisdo baseada no consenso entre os atores
sociais nos canais deliberativos, Pettit acredita que por esses canais as associacoes
civis devem exercer seu poder contestatorio na construgcdo de uma decisdo que
espelhe seus interesses (decisdes politicas contestatorias).

A forma de contestacdo é balizada por um processo discursivo, assim como em
Habermas, em que se colocam meios que apoiem as deliberacbes baseadas na
contestacao das decisdes tomadas unicamente pelo Estado.

Outro ponto chave na construcdo da Democracia Participativa a determinacao do
que vem a ser interesse publico. Para AVILA (2001) no Estado Democratico de Direito,
interesse publico ndo significa interesse do Estado. O autor defende ainda que a
supremacia desse sobre o interesse privado defendido pelos liberais, ndo mais se
sustenta.



Neste sentido, sua nocdo de democracia é baseada na equiparacdo entre o
interesse publico e o privado principalmente porque o direito publico, e com isso o
interesse publico, no Estado Democratico comporta elementos privados (necessidades
das comunidades politicas), ja que até mesmo a Constituicdo da Republica elege como
estruturante do interesse publico caracteres privados (AVILA, 2001)

A construcdo da democracia para AVILA (2001) é baseada na concepgdo e
definicdo de interesse publico, que deve ser aquele que conjuga reciprocidade e
unidade com o interesse privado. Elemento esse que identificamos em Habermas
guando ele trata da equiprimordialidade do interesse publico sobre o privado.

De qualquer forma, a Administracdo Publica deve privilegiar a participacao
popular no planejamento e gestdo do interesse publico como forma de garantia da
legitimidade das politicas publicas e consequentemente da concretizacdo de direitos
fundamentais sociais.

Um instrumento importante de participacdo da sociedade civil sdo os conselhos
gestores, formados por diversos segmentos sociais. No entanto, a doutrina
administrativista sequer trata da participacdo democréatica na gestdo da Administracéo
Plblica e ndo existe classificacdo acerca desses 6Orgdos de cunho popular como
componentes da estrutura administrativa. Esses 0Orgdos forma introduzidos na
legislacdo que regula politicas publicas como Sistemas de Habitacdo de Interesse
Popular, Gestdo de Recursos Hidricos, Estatuto da Cidade, mas séo esquecidos pelos
tradicionais manuais de direito administrativo, enraizados na tendéncia do Liberalismo
politico do século XIX.

2. RAZOES PARA QUE O ESTATUTO DA CIDADE DETERMINASSE PLANOS
DIREITORES PARTICIPATIVOS

O Estatuto da cidade é um instrumento de diretrizes do planejamento urbano que
foi pensado para regulamentar os preceitos constitucionais que dizem respeito a politica
urbana (artigos 182 e 183 da CF/88) e que se pretende legitimo por associar as
decisfes estatais, no ambito de planejamento da cidade, a participacao popular seja por
instrumentos diretos como o plebiscito ou referendo seja através das associacdes civis,
conselhos, foruns ou outros instrumentos que privilegiem a gestdo democratica com a
participacéo da comunidade.

O Estatuto ainda prevé como instrumento para consecucao de politica urbana os
Planos Diretores que visam o planejamento urbano municipal, esses planos devem ser
elaborados pelo municipio. A competéncia dos municipios em elaborar os planos
diretores advém do modelo de federalismo adotado pela Constituicdo Federal de 1988,
o Federalismo de Cooperagéo, art. 23.

Pelo Federalismo de Cooperacdo temos reparticdo de competéncias comuns
entre os entes federados, possibilitando a integracdo entre Estados-membros e a Uniéao
para implementar as politicas publicas, quando da redacdo de normas para consecucao
dessas politicas. Percebemos, pois, a busca por uma maior autonomia municipal, ja que
no momento em que ha delegacdo do processo decisorio para o ente local,
principalmente no que se refere a politica urbana, ja que as necessidades e as
demandas nessa area surgem do local para o global, ja que 0os municipios estdo mais
pertos do cidadao.



Tal autonomia mostra a constante perseguicdo pela descentralizacdo do poder
entre os entes, 0 que permite a colaboragdo de entidades civis para a realizagcdo dos
objetivos publicos. Mas essa descentralizacdo e distribuicdo de competéncias s6 tém
sentido gracas ao principio da subsidiariedade. Por esse principio pressupfe-se que a
sociedade tem condicbes de resolver ela propria por seus membros e por organizacdes
ndo politicas, um nuimero enorme de problemas sociais de forma eficiente, deixando a
resolucao por parte do Estado s6 quando a iniciativa privada nao for suficiente.

A subsidiariedade estabelece ainda, que todas as demandas que puderem ser
atendidas por um poder politico local, como o municipio, ndo deve ser atendido pelas
entidades politicas superiores, o Estado. Dessa forma no federalismo de cooperacao as
proposi¢cdes do principio da subsidiariedade implicam o fortalecimento do municipio,
vemos pela juncdo desses dois principios um papel de maior destaque do cidadao, que
€ 0 nucleo deste ente politico, 0 que propicia uma participacdo mais ampla e
fiscalizacdo efetiva das politicas publicas. Essa prelecdo do municipio atende ndo s6
aos principios em tela como concretiza o Estado Democratico de Direito adotado pela
Constituicao de 1988.

Os Planos Diretores sdo essenciais as politicas urbanas que pretendem se
adequar ao disposto nos artigos 182 e 183 da Constituicdo Federal. Estdo previstos no
artigo 40 do Estatuto das Cidades e sao essencialmente participativos na sua
execucao, conforme interpretacdo sistematica dos artigos 39 até 43 da Lei Federal
10.257/01 (Estatuto das Cidades), além das diretrizes de gestdo democrética também
previstas na citada Lei.

No entanto, ndo é uma novidade no Brasil que existe uma distancia real entre a
Lei e sua aplicacdo efetiva. O Estatuto das Cidades previa originalmente no artigo 50 o
prazo de 05 anos para que 0s Municipios se adequassem. Ocorre que por varias
razdes, seja de cunho politico ou incapacidade administrativa, o prazo néo foi cumprido
e a Lei 11.673/2008 prorrogou o prazo para 30 de junho de 2008, retroagindo seus
efeitos ao ano de 2006. Este fato mostra que existe uma profunda distancia a Lei e sua
aplicacdo, uma vez que o monitoramento de Planos Diretores ndo é respeitado e os
prazos nao sao observados.

Percebemos também que o ndo cumprimento dos prazos de elaboracdo dos
Planos Diretores revela o baixo nivel de comprometimento administrativo dos
municipios e seus gestores. A importancia da gestdo participativa € inegavel no
contexto do Estado Democratico. Neste sentido, as propostas feitas por HABERMAS
(2007) e PETTIT (2003) sao importantes porque refletem a necessidade da criacado de
mecanismos de participacdo popular no processo de tomada de decisdes por parte da
Administracdo Publica. A gestdo democratica é importante ainda sob o ponto de vista
do controle social que é exercido sobre os gestores publicos, pois se esta cultura
participativa estivesse enraizada na sociedade brasileira, certamente o descumprimento
do prazo do Estatuto das Cidades n&do chegaria ao ponto que chegou.

Por tais razdes, acreditamos que a Gestdo Democratica das Cidades é um ponto
de relevancia a ser considerado pela doutrina administrativista. Com a edicdo do
Estatuto das Cidades ficou impossivel desconsiderar os instrumentos de participacéo
popular no governo dos Municipios Brasileiros. Seja com a participacdo da sociedade
civil e o procedimento racional-discursivo proposto por HABERMAS ou através dos
mecanismos de contestacdo das decisdes publicas conforme pretendido por PETTIT,



certo € que a evolugcdo do modelo representativo de democracia para o modelo
participativo tornou-se uma necessidade premente.

E para cumprirmos o objetivo do trabalho, qual seja: analisar em que medida
avancamos na regulacdo da gestdo democratica participativa das cidades brasileiras
apos 20 anos de vigéncia da Constituicdo de 1988, resta-nos a analise das leis que
instituiram planos diretores das cidades histéricas mineiras. Desta forma, selecionamos
as nove cidades que compdem a “Estrada Real”, sendo elas: Brumadinho, Congonhas,
Diamantina, Santa Barbara, S&o Jodo Del Rei, Serro, Nova Lima, Ouro Preto e Ponte
Nova.

As partir dos dados obtidos junto ao Nucleo Juridico de Politicas Publicas
(NUJUP/OPUR) — PUC Minas — desenvolvemos trés graficos que retratam a analise
dos Planos Diretores destes Municipios destacados. O primeiro trata da quantidade de
instrumentos de gestdo democratica previstos, o segundo trata da existéncia desses
instrumentos nos respectivos Planos Diretores e o terceiro grafico demonstra a
composicdo dos Conselhos das Cidades ou 6rgdo equivalente de cada um dos
Municipios pesquisados.

No primeiro grafico® constatamos que dos 09 Municipios pesquisados, 04
prevéem a existéncia de Conselho das Cidades ou equivalente; 03 prevéem o
orcamento participativo e as consultas publicas; 06 prevéem as Conferéncias das
Cidades e Audiéncias Publicas e 07 prevéem os Conselhos Gestores.

Gréfico 1
Instrumentos de Gestdo Democratica Municipios pesquisados
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Fonte: Nucleo Juridico de Politicas Publicas/OPUR, 2008.

No segundo grafico constatamos que o Conselho das Cidades ou equivalente
esta previsto para as cidades de Brumadinho, Congonhas, Diamantina e Santa

® Os dados reproduzidos nos gréaficos 1,2 e3 representam a analise das informagées junto ao Nicleo
Juridico de Politicas Publicas (NUJUP/OPUR) da PUC Minas.



Barbara. O orcamento participativo e as Consultas Publicas sdo previstos para
Brumadinho, Nova Lima e Santa Barbara. As Conferéncias das Cidades estao previstas
para Brumadinho, Diamantina, Serro, Nova Lima, Ponte Nova e Santa Barbara. As
Audiéncias Publicas estdo previstas para Brumadinho, Congonhas, Diamantina,
Serro, Nova Lima e Santa Barbara. J4 os Conselhos Gestores estdo previstos para
Brumadinho, Congonhas, Diamantina, Serro, Ouro Preto, Ponte Nova e Santa
Barbara.

Grafico 2
Instrumentos de Gestao Participativa
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Fonte: Nucleo Juridico de Politicas Publicas/OPUR, 2008.

O terceiro grafico revela a composicdo dos Conselhos das Cidades, sendo que
0S Unicos Municipios que contém previsdo desta composicdo sdo Brumadinho,
Diamantina e Santa Barbara. Em Brumadinho, das vagas destinadas ao Conselho
das Cidades, o Poder Publico Federal tem 19,72%, Poder Publico Estadual 8,45%,
Poder Publico Municipal 14,08%, Movimentos Populares 26,76%, ONG’'s 4,23%,
Entidades de Trabalhadores 9,86%, Profissionais e Académicos 7,04% e Entidades
Empresariais 9,86%. Em Diamantina, das vagas destinadas ao Conselho das Cidades,
o Poder Publico Federal e Estadual tém 11,11% das vagas cada, o Poder Publico
Municipal e os Movimentos Populares tém 33,33% das vagas cada e as entidades
empresariais tém 11,11% das vagas, ONG'’s, Entidades de Trabalhadores, Profissionais
e Académicos ndo tém destinagdo de vagas expressamente. Em Santa Barbara, o
Poder Publico Municipal tem 40% das vagas, Movimentos Populares, ONG’s e
Entidades Empresariais tém 20% cada.



Grafico 3
Composicao do Conselho das Cidades
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Fonte: Nucleo Juridico de Politicas Publicas/OPUR, 2008.

CONCLUSAO

Diante das consideracfes feitas durante o trabalho, concluimos que embora
exista a previsdo constitucional, no ambito Federal, relativa a gestéo participativa e que
o Estatuto da Cidade foi responsavel pela regulamentacado dos artigos 182 e 183 da
Constituicdo Federal de 1988, a gestdo democratica e participativa dos centros urbanos
nao é efetiva nos planos diretores analisados.

Apenas 02 das 09 cidades analisadas (Brumadinho e Santa Barbara) possuem a
previsdo nos seus planos diretores de todos os instrumentos de gestdo participativa®.
Ademais, Sdo Joao Del Rei ndo possui qualquer mencgao aos instrumentos de gestao.

E claro que nesses 20 anos de vigéncia da Constituicdo de 1988 avancamos
muito em relacdo aos regimes constitucionais anteriores, principalmente em termos de
direitos e garantias fundamentais. Ndo obstante, € preciso que avancemos na gestédo
participativa das politicas publicas porque somente com o0 modelo dialégico de
Administracdo Publica € que a concretizacao dos direitos fundamentais podera tornar-
se mais efetiva, consequentemente melhorando a qualidade de vida dos brasileiros.

As teorias de Habermas e Pettit demonstram a necessidade de criagcdo de
procedimentos e mecanismos de participacdo e controle da gestédo publica por parte da
sociedade civil. Conforme nos diz Avila, ndo ha que se falar em universalizacido da
supremacia do interesse publico sobre o privado, mas podemos falar na convergéncia e
na reciprocidade de interesses entre o publico e o privado, tal como Habermas coloca a
equiprimordialidade e co-originalidade entre a autonomia publica e privada.

Acreditamos numa “Administragdo Publica Dialdgica”, modelo que deve ser
considerado como a evolugdo daquele tradicional descrito pela maioria da doutrina
classica do Direito Administrativo. Devemos evoluir para que a escolha racional de

® De acordo com o Gréfico 02.



prioridades segundo interesses reconhecidos pelo direito seja feita a partir dos
mecanismos de participacdo da sociedade civil em interagdo com o Poder Publico. A
Constituicdo de 1988 em seus aspectos de participacdo popular ainda nao é totalmente
efetiva, mas estamos evoluindo bem e alguns planos diretores, apesar de poucos,
evidenciam este fato. A prépria evolucdo do Direito Urbanistico no pais passa pela
efetivacdo da gestdo democrética nas cidades e esperamos comemorar este fato em
breve, tal como comemoramos nos 20 anos da Constituicho as conquistas
democraticas de 1988.
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