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RESUMO: Ao comemorar 20 anos de vigéncia, o texto constitucional de 1988 atinge
a maturidade necessaria para a critica de sua efetividade. Se avancamos no que se
refere a tutela juridico-legal de direitos fundamentais sociais, a sua concretizagdo
ainda permanece um desafio como sustentam Konrad Hesse e Fridrich Mdller.
Nesse contexto, o principio do discurso de Habermas apresenta-se como
fundamento para a defesa da “governanga participativa”, sustentada pelo Estatuto
da Cidade, como um modelo de gestdo administrativa fundado na institucionalizagéao
do dialogo, na articulacdo politica entre poder publico e sociedade civil e
accountability.

Nesse contexto, o texto sustenta ser a universalizacdo da participacdo da
sociedade, por meio de associagOes civis, representa uma forma eficiente de
inclusdo de grupos historicamente marginalizados e de formacéo de sujeitos de
direito co-responsaveis pela formulagédo e implementacdo de politicas publicas. E, ao
fazé-lo, apresenta o plano de coleta de lixo seletiva realizada pela Prefeitura do
Municipio de Belo Horizonte como um modelo efetivo e eficiente de Administracéo
Plblica dialégica. E, ao fazé-lo, demonstra como a concretizacdo de dois direitos
fundamentais, ao meio ambiente ecologicamente equilibrado e a cidade sustentavel,
pode ser realizada pela gestdo democrética de espacos urbanos.

PALAVRAS - CHAVES: Administracao Publica Dialdgica, associativismo, politicas
publicas.

1. INTRODUCAO

O objetivo do presente artigo € comprovar que a universalizacdo da
participacdo da sociedade, por meio de associacdes civis, representa uma forma
eficiente de gestéo local, tornando os cidaddos co-responsaveis pela formulacéo e
implementacéo de politicas publicas.
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O estudo dessa participacéo é feito a luz da teoria do discurso de Habermas e
da teoria concretista de Muller, sendo a primeira utilizada para constatar o canal de
comunicacao entre a iniciativa privada e o Poder Publico e, a segunda, utilizada para
legitimar as normas administrativas.

Evidenciamos tal abertura para a ‘governancga participativa’ na Administragcéao
Publica desde a Constituicdo quando essa elenca o poder estatal como emanacéo
do povo, no paragrafo unico do artigo 1° até o instrumento mais recente da
administracdo das cidades, o Estatuto da Cidade quando esse prop0e que 0
desenvolvimento sustentavel de uma cidade sera promovido com a participacédo do
povo, através das associacdes civis, que participando das decisdes administrativas
serdo co-responsaveis pela gestdo democratica das cidades.

Arrimado em uma abordagem ilustrativa o texto, parte de uma andlise
indutiva, que nasce da parceria entre a Prefeitura de Belo Horizonte - Minas Gerais e
a Associacdo Civil dos catadores de lixo que criaram uma instituicdo destinada a
coleta seletiva do lixo, denominada Asmare. Tal projeto intenta conscientizar e a
valorizar as agbes populares que fortificam as leis e o sistema da Administragcédo
Publica.

Pretendemos demonstrar como a concretizacdo de dois direitos fundamentais
- ao meio ambiente ecologicamente equilibrado e a cidade sustentavel - pode ser
realizada pela gestdo democratica de espacgos urbanos.

2. ADM!NISTRAC}AO F:UBLICA E A PARTICIPACAO DA SOCIEDADE CIVIL NO
EXERCICIO DA FUNCAO ADMINISTRATIVA

Iniciemos a proposicdo analisando o que é Republica. Republica é uma forma
de governo que nasce como uma contraposicdo a Monarquia e possui um sentido
muito préximo ao da Democracia, uma vez que prevé a participacdo social no
governo. Ela surge no final do século XVIII com as seguintes caracteristicas:
Eletividade - o governante é eleito pelo povo; Temporaliedade - o governante recebe
um mandato por periodo certo e Responsabilidade — o governante € politicamente
responsavel e deve prestar contas ao povo.

Nesse sentido se apresenta a Republica adotada pelo texto constitucional,
uma Republica Democrética, na qual o poder soberano do povo é exercido ndo sé
diretamente através do voto direto, secreto e universal, bem como através de canais
decisorios junto a administragéo publica que propiciam o didlogo entre o Estado e o
povo, esse que € um meio, a nosso ver, eficaz de concretizagcdo da prescricdo
normativa, posta pela Constituicdo, no que diz respeito as normas que instituem
direitos fundamentais.

E a partir do exercicio de cidadania que o individuo contribuira para a
formacdo do Estado Democréatico de Direito. O ideal de liberdade politica que
extingue o absolutismo e surge com o republicanismo intenta a soberania popular, a
limitacdo de faculdades dos governantes e da garantia de direitos individuais. A
consolidagédo da soberania popular depende da transicdo do sistema de governo
democratico representativo para o participativo, de tal maneira que seja resguardado
a liberdade e a legitimidade do povo.

Com o intuito de construir o conceito de cidadania moderna Cristina Seixas
Vilani (2002) faz uma explanag¢ao cronoldgica dos sistemas politicos. A explicagédo
se inicia com um conceito de cidadania nascido na Antiguidade que se resume
aguele que pertence a uma comunidade civica, perpassa por uma diSposi¢ao
Moderna que ressalta o processo de criacdo e ampliagdo de direitos até adquirir



uma dimensao universal. A estudiosa decorre por uma visdo republicana - socialista
que define o cidaddo como um homem que pensa em liberdade como
autodeterminacdo do povo; que possui um ideal de bem-estar coletivo. Finalmente
estabelece o conceito de cidad&o liberal como aquele que luta intensamente pela
tutela dos direitos individuais.

Vilani tece que o cidaddo moderno advém desse desenvolvimento histérico
dos direitos civis aos politicos; dos direitos de primeira a terceira geracdo também
chamado de metaindividuais. E quanto & classificacéo desses Ultimos direitos que a
autora ressalta a evolucdo desse conceito, uma vez que o individuo passa a se
preocupar com a humanidade e apesar de se agrupar em categorias especificas
(idosos, estudantes, religiosos etc.) ele percebe a necessidade do engajamento
global. A protecdo de direitos difusos € fundamental na legitimagdo do Estado
Democratico de Direito; o fortalecimento do sistema juridico é derivado da execucéo
do pluralismo, da valorizagdo das diferencas, da igualdade de oportunidades e da
pratica civica.

A participacdo social € o que oferece o dinamismo a norma. A prépria
Constituicdo ao estabelecer no paragrafo Unico do art. 1° que “Todo o poder emana
do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos
termos desta Constituicdo” (grifo nosso) da margem a uma interpretacdo no que
tange ao efetivo exercicio da soberania popular, precisamente, por meio da
participacdo democratica.

O povo é o unico detentor legitimo do Poder, e isso se justifica no sentido de
gue a Constituicdo é oriunda do Poder Constituinte Originario, promulgada por uma
Assembléia Nacional Constituinte, fundamento esse que justifica o sistema
democratico participativo para, além de outras coisas, se adequar ao paradigma de
Estado Democrético de Direito. Percebemos a priorizagdo desse sistema
democrético participativo, na recente reforma administrativa realizada no Pais,
reforma esta que priorizou, dentre outros fatores, uma participacdo acentuada do
particular na discusséo, gestédo e execucédo do servigo publico para o fortalecimento
do Estado Democratico de Direito e consequentemente da legitimacdo da
Administracdo Publica Dialdgica.

A Administracdo Publica Dialégica € uma forma de gestdo muito pouca
difundida entre a populacdo apesar de sua previsédo ter nascido juntamente com a
Constituicdo de 1988 ao prever a existéncia das Acbes Civis Publicas e as Acdes
Populares. O conceito desse tipo de Administracao Popular é tdo pouco divulgado e
aplicado que visualiza-se escassez de jurisprudéncia nesse sentido. Ndo ha entre as
decis@es juridicas na explicito quanto a importancia da participacdo popular nas
decisdes administrativas.

3. ALIMPEZA URBANA
3.1. Uma funcéo da Administracéo Publica

A Administragdo Publica como determina o tépico anterior surge da
concessao do poder do povo aos representantes que deverdo dar prioridade aos
direitos difusos em todas as suas decisfes politicas. Esta concessdo é feita
principalmente pela Carta Magna que norteia claramente a vontade da
Administracdo. Uma dessas fungfes € objeto de estudo da presente pesquisa e esta
disposta a seguir:



A Constituicdo da Republica no Titulo VIl - DA ORDEM ECONOMICA E
FINANCEIRA disp&e no seguinte art. 182 do Capitulo Il — Da politica urbana:

A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico
municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo
ordenar o pleno desenvolvimento das fun¢Bes sociais da cidade e garantir
0 bem — estar de seus habitantes. (grifo nosso)

Ha também a seguinte previsdo no art. 225 do Capitulo VI -
DO MEIO AMBIENTE:

Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem
de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida,
impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e
preserva- lo para as presentes e futuras geragdes.(grifo nosso)

O texto constitucional incumbe a Administracdo Publica como a detentora do
bem estar social, consequientemente a que possui competéncia no ambito municipal
de legislar sobre saneamento basico e meio ambiente. Nesse mesmo sentido dispde
o Estatuto da Cidade:

Art. 2° A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento
das funcbes sociais da cidade e da propriedade urbana, mediante as
seguintes diretrizes gerais:

| — garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido como o direito a
terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a infra-estrutura
urbana, ao transporte e aos servigos publicos, ao trabalho e ao lazer, para
as presentes e futuras geracoes;

Il — gestdo democrética por meio da participacdo da populacéo e de
associagOes representativas dos varios segmentos da comunidade na
formulacdo, execugdo e acompanhamento de planos, programas e projetos
de desenvolvimento urbano;

IIl — cooperagéo entre 0s governos, a iniciativa privada e os demais setores
da sociedade no processo de urbanizacdo, em atendimento ao interesse
social;

IV — planejamento do desenvolvimento das cidades, da distribuicéo
espacial da populacéo e das atividades econémicas do Municipio e do
territério sob sua area de influéncia, de modo a evitar e corrigir as
distor¢cBes do crescimento urbano e seus efeitos negativos sobre o

meio ambiente.

A Lei Orgéanica de Belo Horizonte prevé no art. 150 e 151 Capitulo Ill - Do
Saneamento Basico:

Art.150 - Compete ao Poder Publico formular e executar a politica e os
planos plurianuais de saneamento basico, assegurando:

Il - a coleta e a disposicdo dos esgotos sanitarios e dos residuos
s6lidos e a drenagem das aguas pluviais, de forma a preservar o equilibrio
ecologico e prevenir as agdes danosas a saude;(grifo nosso)



Art.151 - O Municipio mantera sistema de limpeza urbana, coleta,
tratamento e destinacdo final do lixo, observado o seguinte. (grifo
Nosso)

Apés a leitura da legislacdo percebe-se que a vontade da Administracao
Plblica € submissa a lei e que a previsdo normativa ndo é suficiente para que o
governo atenda as necessidades sociais. Logo que vivemos em uma realidade
totalmente carente de iniciativas estatais principalmente quanto a limpeza urbana e
todo o complexo que a envolve; como os funcionarios que trabalham na coleta de
lixo e a destinacdo desses residuos.

Konrad Hesse (1991) dispde de forma mais clara o que era previsto por Kant.
Ao examinar e ponderar a tese de Ferdinad Lassalle sobre o dever da Constituicéo
representar questdes politicas, ele destaca que a simples formalidade da lei ndo
garante a protecao dos direitos do homem, pois as relacdes de poder tém que ser
aplicadas na realidade. Contudo, o afastamento total da previsdo escrita gera
inseguranca e incerteza, ndo menosprezando, portanto, o valor do texto na evolugéo
do Direito.

Hesse concebe que o texto somente se transforma em realidade com a
atuacao do intérprete, o texto ndo € imutavel, mas nao podera ser estatico.

Aqui se enquadra a concepcao de norma juridica de Muller, o autor analisa a
propria concepcdo da norma metddica estruturante a partir dos métodos de
interpretacdo. De acordo com Muller, ao contrario do que dispde as teorias
positivistas (as normas e 0s institutos como um ato de vontade do Estado e que
precisam ser obedecidas independentemente dos dados histéricos e da prépria
sociedade), a norma concretiza-se a partir da aplicacdo da prescricdo normativa ao
fato real, o teor legal representara o limite dessas solucfes, deve-se procurar no
caso real o elemento normativo que nao pode ser eliminado sem que a situacao
sofra substancial transformacao.

A norma para Muller é, portanto, a juncdo do ambito da norma (prescricdo
legal) e sua aplicacdo. Sem a aplicacdo das normas analisadas acima ndo ha que se
falar em norma juridica e, portanto, em concretizacdo de normas que dizem respeito
a politica urbana.

Esta colocagcdo confirma-se a partir do exposto acima; a Constituicdo da
Republica, o Estatuto da Cidade e a Lei Orgéanica determinam que sao fun¢des do
Estado preservar o meio ambiente e buscar uma finalidade certa ao lixo produzido
nas cidades; todavia, o que observamos, em Belo Horizonte especificamente, € uma
enorme quantidade de residuos descartados no espaco publico.

Percebemos, ainda, ndo haver por parte do Estado uma conscientizacao
eficiente da populagdo como determina a lei. Grande parte do lixo recolhido é
remetida a um aterro sem que haja a reciclagem, como expde a legislacdo. A
destinacdo do lixo € uma realidade muito problematica ndo s6 para Belo Horizonte
como para todo o pais, para se ter uma idéia da gravidade do problema, segundo o
Manual do Instrutor (2006) do total de lixo coletado 55% é jogado em areas alagadas
e lixdes a céu aberto; 35% sao enterrados em aterros adequados e apenas 10% vai
para usinas de reciclagem e compostagem.

Nesse sentido € essencial a contribuicdo das associacdes civis nas solugdes
desses problemas, pois além de representarem um poder fiscalizador local estes
grupos passam a ser a prépria gestdo administrativa do lugar.



Um dos instrumentos da gestdo administrativa é o coorporativismo surge®

com a precipua fungcédo de amenizar a realidade presenciada por individuos que néo
possuem amparo estatal, e, portanto, sdo incapazes de viver dignamente. O
movimento aconteceu no Brasil data de 1847 quando foi fundada a primeira
cooperativa no Parana denominada Col6nia Tereza Cristina.

Em Belo Horizonte. Fatigados os moradores de rua e catadores de lixo,
fatigados do cenario de exclusdo em que viviam, e possuindo apenas, como meio de
sobrevivéncia a coleta de lixo resolveram se associar para serem reconhecidos
como uma categoria. Esta seria a Unica de solucionar seus problemas. A ASMARE -
Associacdo dos Catadores de Papel, Papeldo e Material Reaproveitavel de Belo
Horizonte € uma associacdo organizada por estes cidaddos marginalizados que até
0 presente momento tem bom éxito.

Hoje os integrantes da ASMARE adquiriram novamente respeito social e séo
vistos como cidadaos, principalmente por estarem contribuindo para a formacéo do
Direito. A iniciativa da ASMARE inseriu esses individuos em um sistema claro de
Administracdo Dialdgica, pois esse grupo pode participar de uma decisédo resolutiva
para um problema que os afetava diretamente.

Nesse ponto € que verificamos a aplicacdo do disposto pela Teoria
Discursiva de Habermas (2004) e que propde a abertura de canais deliberativos aos
varios atores sociais frente ao Estado. O autor fundamenta o valor da participacéo
popular e do didlogo sociedade - Estado para a legitimacdo normativa. Habermas
entende que deve existir em um Estado Democratico de Direito o agir comunicativo,
ou seja, o entendimento entre falantes e ouvintes decorrente de um consenso sobre
algo em comum no universo que os envolve.

Ainda Ressalta Habermas que o corpo politico se constitui de pessoas que se
identificam mutuamente como portadoras de direito reciprocos, o reconhecimento de
todos esses direitos pelos cidaddos fundam-se em leis, estas para serem legitimas
tém de garantir o acesso de todos aos mesmos niveis de liberdade, inclusive os de
participacdo e resolucdo dos problemas sociais por eles enfrentados. O referido
autor prossegue afirmando que a soberania do povo, somente tem espaco no
processo democratico. Dessa forma, atinge a consolidacdo juridica de seus
pressupostos comunicacionais, se esta soberania popular tiver por fim precipuo a
validacéo do poder criado através da comunicacao.

A democracia participativa, analisada sob o viés da teoria do discurso,
assenta-se na garantia de acesso a qualquer individuo em pleno gozo de seus
direitos politicos. Direito esse de exercer, em todos os graus, a liberdade de
participacdo nas discussdes e resolucdes de problemas atinentes a sociedade no
qual esses individuos estdo inseridos. Com efeito, a democracia participativa
demanda para a sua efetiva concretude, a acdo da soberania popular pelo
instrumento dialdgico.

A manifestacdo de diversificadas idéias num ambiente publico propicio a
discusséo das questdes sociais favorece, inicialmente, a canalizacdo das opinides
para um ponto comum. O consenso entre 0s debatedores resulta, dessa forma, em
solugdes racionais plausiveis para os problemas sociais enfrentados.

A Democracia Participativa representa a concretizacdo da soberania popular
ao conferir ao cidaddo o direito de participacdo nos canais deliberacdo onde

® Associagdo dos Catadores de Papel, Papeldo e Material Reaproveitavel.Cartilha.Belo Horizonte:
Minas Gerais, 2004.



expondo suas idéias e ouvindo a de outros € capaz de construir um consenso na
tomada de decisdes.

A parceria da Prefeitura de Belo Horizonte e da ASMARE é um modelo eficaz
de Administracdo Publica Dialégica, pois redes solidarias, como esta, séo
construidas em um contexto de muitos embates, principalmente com o poder
publico, mas o resultado desse processo de organizacdo é sem duvida altamente
benéfica a varios ramos da sociedade.

Percebe-se que a criagdo da ASMARE, a partir de um canal de comunicagéo
sociedade - Estado, proporcionou empregos de qualidade a milhares de brasileiros
0ciosos e muitas vezes marginalizados. Ademais a reciclagem do lixo feita por esse
grupo atribui renda a um produto que ndo possuia o menor valor de mercad direto
de gestdo por parte do individuo e proporciona a este autonomia na solugdo de
problemas por ele vivenciado como a questdo dondesenvolvimento da sociedade
sustentavel, além disso, a ASMARE representa um meio O que antes ndo era
aproveitavel hoje produz capital que é investido na propria sociedade.

Felizmente os cidadaos parecem se conscientizar da importancia da criacéo
dessas associacfes e cooperativas na concretizacdo do Estado Democratico de
Direito, pois a iniciativa dessa jun¢ao torna esses cidadaos mais poderosos frente ao
Estado. O agrupamento em busca de uma meta comum implica em debate e
contestacdo meios fundamentais para a verificacdo da validade e concretizagéo de
uma norma.

4. CONCLUSAO

A partir da identificacdo do funcionamento local de um canal de comunicacgao
entre Estado — sociedade, especificamente a ASMARE, o presente artigo buscou
demonstrar a possibilidade da criacdo de uma relacdo dialégica entre o Poder
Pablico e a iniciativa privada realmente eficaz, e como a efetivacdo da soberania
popular posta constitucionalmente avancou pelos instrumentos concebidos pelo
Estatuto da Cidade.

O estudo embasado na andlise da concretizacdo de dois direitos
fundamentais, ao meio ambiente ecologicamente equilibrado e a cidade sustentavel,
evidenciou a realizacao da gestao democratica de espacos urbanos.

Foi possivel identificar um grau satisfatério de concretizacdo do principio da
eficiéncia da Administracdo Publica. A partir da analise das politicas publicas de
limpeza urbana implementadas pela prefeitura de Belo Horizonte e pela ASMARE.
Concluimos que as teorias concretista de Muller, e discursiva de Habermas
contribuem para a fundamentacdo tedrica desse movimento de efetivacdo da
democracia participativa.

Da mesma forma, constatou-se a importancia da proposicdo de acbes ou
projetos que visem a difusdo do desempenho da Administracdo Publica. A
necessidade da descentralizagdo gestora, e de repasse aos grupos sociais
organizados da gestdo dos programas sociais. Ao passo que a Administracao
Publica caberia apenas a fiscalizacdo dessas atividades. Essa situacdo acarreta,
certamente, a concretizacao das funcdes e das normas que regem o Poder Publico.

Em que pese a abertura para o canal de comunicacdo publico-privado, é
necessario que a iniciativa deva partir tanto do Estado quanto da sociedade,
havendo uma reciprocidade de interesses entre as partes envolvidas na deliberagao
das questdes sociais. O Estado precisa estimular os cidadados a se agruparem ou
associarem para facilitar a organizacéo da entidade civil, ao passo que os cidadaos



cientes do exercicio pleno da cidadania, precisam participar das deliberacdes
publicas.

Portanto, uma das solucbes apontadas para a edificacdo de um novo
paradigma de Administracdo Publica eficiente e eficaz, é sem duavida instituir
mecanismos capazes de fortalecer a democracia participativa em que 0 povo seja 0
verdadeiro detentor do poder, o que nada mais representa do que a ‘governanga
participativa’.
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