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Gestéao participativa no Estatuto da Cidade

Neste capitulo analisamos as possibilidades e obstaculos para a
concretizacdo da gestdo participativa na execucdo da politica urbana brasileira,
com foco especial no estudo de caso-referéncia realizado no municipio de Paraty.

Partindo da Constituicdo Federal e do Estatuto da Cidade como as bases
normativas para a tutela do direito a cidade na sociedade brasileira atual,
estabelecemos consideracGes acerca da importancia da participagdo popular no
contexto das cidades marcadas pela desigualdade e excluséo sociais, para reverter
ou pelo menos minimizar os conflitos urbanos demonstrados no primeiro capitulo.

Como obstaculos significativos, encontramos o0s vetos de alguns
dispositivos que guardavam relacdo direta com a possibilidade de eficacia social
da gestdo participativa, mas cuja supressdo ndo impede que seja a participacao
popular ampliada para toda a politica urbana, conforme estabelece a Constituicéo
Federal de 1988.

Assim, com todo o conjunto de instrumentos urbanisticos positivados e
regulamentados no Estatuto da Cidade e nas demais legisla¢es, com a importante
criacdo do Ministerio das Cidades e do Conselho Nacional das Cidades - ou seja,
com todas essas conquistas estabelecidas na luta pelo direito a cidade, conforme
os marcos fundamentais destacados no primeiro capitulo -, podemos considerar a
existéncia de uma base favoravel a minimizacao dos conflitos urbanos das cidades
brasileiras.

Destacada como fundamental, a participacdo popular deve ser exercida em
condicdes adequadas ao alcance da legitimidade do exercicio da politica urbana,
através da existéncia de espagos dialdgicos onde ocorram os debates que
possibilitem a interacdo entre 0 mundo juridico e a realidade sobre a qual ele
pretende incidir.

Dessa forma, realizamos a andlise sobre as condi¢cdes para o exercicio
eficaz da participacdo popular com énfase nas contribui¢cfes de Jirgen Habermas
acerca das premissas para o didlogo na esfera publica, na qual ocorre a relacdo

entre os cidadaos e as institui¢des publicas.
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2.1

Gestéo participativa no Estatuto da Cidade

Conforme observamos no capitulo anterior, 0 movimento nacional pela
reforma urbana possui como base principal para sua fundamentacéo, a luta pelo
acesso aos direitos fundamentais pela populacdo como um todo, principalmente as
pessoas menos favorecidas, na busca por reverter a situagdo de conflitos urbanos
que caracterizam as cidades brasileiras.

As consequéncias da desigualdade acumulada por séculos se evidenciam
com relevo no momento que pode ser chamado como a crise decorrente de uma
concepcao individualista do espaco territorial e da economia, em que emerge uma
cultura de transformacdo dos paradigmas modernos cujos efeitos sdo perceptiveis
com maior expressividade no cotidiano das cidades.®®

Espacos de concentracdo de pessoas, servicos e infraestrutura para abarcar
esses fluxos, as cidades possuem uma complexidade de diferentes manifestagOes
culturais, econdmicas, sociais e ambientais, de forma a explicitar ambos o0s
momentos em que ocorrem (muitas vezes paralelamente, e na maioria das vezes
em lados opostos): a transformacdo de uma cultura individualista para a
emergéncia de um sentido de comunidade, pautada no principio da solidariedade,
do desenvolvimento sustentavel, da igualdade; e, por outro lado, o controle em
todas as esferas (dentre elas a social, cultural e ambiental) exercido pelo capital,
de acordo com a forma de disposicdo e organizacdo econémica vigentes no
mundo globalizado.

O fendmeno da globalizacdo, se por um lado proporciona um cenério de
trocas, de transformacdes e de um livre fluxo indefinido de informacdes, cria um
espaco que possibilita a interacdo entre pessoas, cidades, nacGes, entre diferentes
identidades culturais; no extremo oposto, gera uma “tendéncia a retracdo do

» 64

emprego e ao aumento da exclusdo social” >, que “refletem-se diretamente na

precariedade das condicGes de vida urbana, na falta de habitacéo, satde, educacao,

transporte e lazer.” 6

%3 CORREIA, 2003, p. 153.
5 |dem.
% |dem.
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A caréncia do acesso aos direitos basicos, nesse contexto de desigualdade
e exclusdo social demonstrado no primeiro capitulo, tornou-se a principal base
para estruturacdo do Direito Urbanistico como um campo que obteve sua
autonomia perante o Direito Civil, para se tornar um microssistema especial de
tutela do direito a cidade.

A participacdo popular e a tutela de demandas especiais que surgiram no
contexto das cidades com conflitos urbanos emergem como remédios
fundamentais para reverter esse quadro.

Maria Paula Dallari Bucci, em seu texto sobre a gestdo democrética da

cidade, escreve que a

realizacdo do processo democratico na gestdo das cidades é a razdo da prépria
existéncia do Estatuto da Cidade, que resulta, ele préprio, de uma longa historia
de participacdo popular, iniciada na década de 80, que teve grande influéncia na
redagéo do capitulo da politica urbana da Constituicio Federal (art. 182-183).%

A participagdo popular assume, nesse sentido, elevado grau de importancia
para a eficacia do controle social, ou seja, para que sejam efetivamente aplicados
0s instrumentos normativos de tutela do direito a cidade.

As bases legais positivadas para estabelecer este espaco de participacao
popular, no qual os individuos se tornam co-atores, junto ao poder publico, foram
estabelecidas nas Ultimas décadas, tanto em nivel internacional como
internamente, adotando os principios e diretrizes norteadores da politica urbana,
presentes na Constituicdo Federal e no Estatuto da Cidade, destacando-se a fungéo
social da propriedade e das cidades, conforme observamos no capitulo anterior.

Na ECO-32 foi aprovado o Tratado sobre as cidades, vilas e povoados
sustentaveis, elaborado na ECO-92, que definiu como principios que devem
nortear a politica urbana a cidadania, tida como a participacdo dos habitantes da
cidade na conducéo de seus destinos; a gestdo democrética da cidade, submetendo
todo o processo de planejamento urbano ao controle e participagéo da sociedade e
a funcdo social da cidade e da propriedade.®’

No ambito normativo brasileiro hd algumas formas institucionalizadas de
participacdo popular na dindmica de atuacdo estatal, eis que a toda a Constituicéo

vem estruturada em cima de garantias ao exercicio efetivo de cidadania e de

% BUCCI, 2003, p. 324.
7 LEAL, 2003, p. 164.
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participacdo na gestdo das politicas governamentais, como condi¢fes para a
existéncia do Estado Democréatico de Direito, pautado no principio da soberania
popular.

Dentre os institutos positivados estd a Acdo Popular, regulada pela Lei
4717165, que consiste no instrumento processual adequado a disposicdo do
cidaddo para anular o ato lesivo ao patriménio publico (das trés esferas
federativas) e ao patriménio do qual participe o Estado, bem como o ato lesivo a
moralidade administrativa, ao meio ambiente e ao patrimdnio histérico e cultural.

J& na seara ambiental, também ha institutos positivos especiais para
garantir esse exercicio da poténcia na esfera publica dos cidaddos. Regulado pelo
artigo 225 da Constituicdo da Republica, o estudo prévio de impacto ambiental
estd vinculado ao principio da publicidade, bem como as formalidades
determinadas pela Resolucdo CONAMA 237/97, em seu art. 3°, no qual é
determinado que deva ser garantida a realizacdo de audiéncias publicas por meio
das quais se busque expor aos interessados o conteudo do produto em anélise,
esclarecer davidas e ouvir suas criticas e sugestdes. Tais audiéncias pablicas, além
de objetivarem ao final a aprovacdo de um determinado projeto, servem de
mecanismo de efetivacdo concreta do principio da participacdo popular.

No Direito Urbanistico, destaca-se a gestdo democréatica da cidade como
diretriz geral da politica urbana®, oferecendo também um amplo porém ndo
taxativo rol das possiveis formas de promové-la, incluindo os debates, as
audiéncias publicas, a iniciativa popular, dentre outros.

Uma gestdo participativa, que deve ser realizada em todo e qualquer
projeto, programa ou plano destinado ao desenvolvimento urbano, na perspectiva
da tutela do direito a cidade. Assim, entendemos que ela percorre todo contetdo
do Estatuto da Cidade como diretriz geral a ser observada em qualquer processo
ou procedimento urbanistico.

Neste sentido, foi estabelecida, como a base para a concretizacdo dos
instrumentos de politica urbana elencados no Estatuto da Cidade, a gestdo

% Lei 10.257/01 — Estatuto da Cidade

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

Il — gestdo democratica por meio da participacdo da populagdo e de associacBes representativas
dos varios segmentos da comunidade na formulacdo, execugdo e acompanhamento de planos,
programas e projetos de desenvolvimento urbano (Art. 43 oferece formas de se propiciar essa
participacdo).
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democratica por meio da participacdo da populacdo e de associacOes
representativas dos varios segmentos da comunidade na formulacdo, execucédo e
acompanhamento dos planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano
(art. 2°, inciso |1 do Estatuto da Cidade).

O direito a cidades sustentaveis, ao lado da gestdo democratica, também
foi definido como diretriz da politica urbana brasileira, devendo ser entendido,
conforme o inciso primeiro do artigo 2°, “como o direito a terra urbana, a moradia,
ao saneamento ambiental, a infraestrutura urbana, ao transporte e aos servigos
plblicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras geragdes”.®

Portanto, a participacdo popular tornou-se um dos principais elementos
condicionantes da legitimidade das politicas publicas, caracterizando-se 0s
governos denominados democraticos pela presenca de “espacos de participacdo
1 70

social da gestdo dos interesses comunitarios

A observancia aos principios da igualdade e da soberania popular consagra a
cidadania. Como consequéncia, temos que é condicdo para a efetivacdo da
Democracia a constituicdo de espagos para a participacdo, nos quais a
publicidade das informacdes, a identidade da linguagem e a liberdade no debate
séo requisitos essenciais. Tais espacos foram reconhecidos, na Constituicdo de
1988, por meio da inclusdo de dispositivos de democracia participativa quando
trata das politicas ptblicas.™

A Gestdo democratica da cidade pode ser entendida como “a forma de
planejar, produzir, operar e governar as cidades, submetida ao controle social e a
participacio da sociedade civil.”

Assim esta definida a gestdo democratica como um dos principios
fundamentais que orientam a atuacdo do Férum Nacional de Reforma Urbana,
grupo de organizacOes brasileiras, formado em 1987- incluindo movimentos
populares, associagdes de classe, ONGs e instituicdes de pesquisa - , com objetivo
de promover a reforma urbana, com base nos principios de funcdo social da

cidade, gestdo democratica das cidades e o direito a cidade.”

% Nos chama atencdo nesse ponto que direito a cidades sustentaveis é compatibilizado com o
conceito destacado no capitulo anterior, de Rosangela Lunardelli Cavallazzi, para o direito a
cidade, como um feixe de direitos, em que se enquadram os mesmos atributos considerados como
elementos para a sustentabilidade das cidades. Dessa forma, considera-se a sustentabilidade como
um complexo que vai além da protecdo puramente ambiental, para compreender também um
complexo de direitos que se interligam para compor um direito de significado mais amplo.

O LEAL, 2003, p. 176.

" GUIMARAES, 2010, p. 11.

2 SAULE JUNIOR, 2006, p. 22.

" Disponivel em [http://www.forumreformaurbana.org.br/index.php/quem-somos/historico.html]
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A participacdo toma um valor, uma importancia irredutivel, na qual a
gestdo democratica, por meio da participacdo popular, ou seja, uma gestdo
participativa amplia o0 &mbito de atuacdo da populagdo no Estado Democratico de
Direito.

Seu papel vai para além do direito ao voto, para escolha de um
representante de suas demandas que possui mandato por tempo pré-determinado.
A participacao torna-se um elemento que permeia uma série de processos, sendo
elevada ao grau de requisito indispensavel, vinculando o agente publico ao seu
cumprimento.

Para Norberto Bobbio, a ampliagcdo das possibilidades, das oportunidades,
dos “lugares” aonde se tem o direito de votar, de deliberar, de participar € um

fator que favorece o aumento do desenvolvimento da democracia.

Hoje, se se quer apontar um indice do desenvolvimento democréatico este nao
pode mais ser 0 nimero de pessoas que tém o direito de votar, mas o nimero de
instancias (diversas daquelas politicas) nas quais se exerce o direito de voto;
sintética mas eficazmente: para dar um juizo sobre o estado da democratizagdo
num dado pais o critério ndo deve mais ser o de “quem” vota, mas o de “onde”
se vota (e fique claro que aqui entendo o “votar” como o ato tipico e mais
comum do participar, mas ndo pretendo de forma alguma limitar a participacao
ao voto. (grifo nosso) "

Direito a Cidade possui em sua raiz a premissa de justica social, com
énfase nas obrigacGes determinadas ao poder publico no sentido de empenhar
esforgos para garantir as condi¢gdes minimas para uma vida digna a populacéo.

Nesse tocante, é fundamental que se proporcione um espaco amplo de
participacdo, de interacdo, para que as pessoas possam exercer a gestdo em
conjunto com o poder publico.

Um dos principais instrumentos trazidos no Estatuto da Cidade, em seu
artigo 4° é o plano diretor, documento através do qual se normatiza o
planejamento urbano municipal. E o instrumento basico da politica urbana e esta
sujeito a diretriz estatutaria da gestdo democratica, conforme expresso no artigo
39 do Estatuto da Cidade.

Todo o processo de elaboracdo de um plano diretor municipal esta sujeito
a participacdo popular, condicdo que permanece nas fases posteriores a sua

entrada em vigor para a fiscalizacdo de sua execucao.

“ BOBBIO, 1992, p. 56.
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Essa participacdo deve ser garantida tanto pelo poder legislativo, como
pelo poder executivo municipais, por meio da promocao de audiéncias publicas e
debates com a participacdo da populacdo e das associacOes representativas de
varios segmentos da comunidade; por meio da publicidade aos documentos em
questdo e todas as demais informacgdes produzidas durante o processo de
planejamento; e por meio do acesso de qualquer interessado a essas informacoes e
documentos.

Dessa forma, a gestdo do planejamento com a participacdo da populagéo é
mais que um mero acompanhamento de um conjunto de fatos sucessivos. Consiste
num espaco maior e mais complexo de oportunidades de explanacdo de opinides,
de exposicdo de demandas, enfim, de cooperacao, para que o plano possa alcancar
a legitimidade democratica.

O controle da gestdo, a gestdo democratica, a construcdo de planos e
projetos urbanos com a contribuicdo obtida através da participacdo popular séo
exemplos do entendimento do principio democratico “como principio informador
do Estado e da sociedade” ™.

No processo de elaboracdo do anteprojeto de Lei Complementar para o
novo plano diretor municipal de Paraty, visualizamos a importancia das questdes
trazidas pelos cidaddos para o debate publico, como fonte valiosa de informacdes
sobre a complexa realidade social, em constante transformacao.

A complexidade das relacBes sociais, o aprofundamento das contradi¢bes e a
seducdo da cidadania ampliou de muito o territorio da participacdo gestionaria da
sociedade civil nas instdncias publicas e provadas de interesse coletivo,
provocando a assimilacdo constitucional e legal do modelo participativo, cuja
premissa operativa escora-se no fluxo de informagGes entre as agéncias do Poder
Pdblico e a coletividade.™

Nesse sentido, vale destacar também o que escreveu Maria Paula Dallari
Bucci,

Deve-se frisar o sentido da palavra “gestdo”, que difere do mero
“gerenciamento”, na medida em que a primeira compreende grande amplitude de
responsabilidades de coordenacdo e planejamento, enquanto a segunda, mais
usual na tradicdo das cidades brasileiras, diz respeito a simples execucédo
cotidiana de tarefas e servicos de administracdo. Assim, a gestdo democrética das
cidades implica a participacdo dos seus cidaddos e habitantes nas fungdes de
direcdo, planejamento, controle e avaliagdo das politicas urbanas. (grifos da
autora)

> CANOTILHO, 2000, p. 289.
® CASTRO, 2003, p. 468.
" BUCCI, 2003, p. 323.
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A positivacdo da gestdo democratica, a definicdo de processos e
procedimentos que estejam vinculados & participagdo da sociedade, tanto na
Constituicdo Federal como no Estatuto da Cidade, criou um ambiente propicio a
eficacia social do direito a cidade.

Numa diferenciacdo ao instituto da efetividade e ao da simples eficacia da

norma, a eficacia social’®

abrange condicionantes além da mera vigéncia temporal
e territorial para uma perspectiva complementar de quesitos que, articulados,
formam o feixe de direitos que comp®e o direito a cidade.

Essa articulagdo, que passa pela observacdo de como se realizam diretrizes
legais e seus efeitos na sociedade, é melhor construida quando se agrega a pratica
da participacdo popular na construcdo de direitos e planos de ordenagéo urbana. A
valorizacdo, ampliacdo, incentivo e aproveitamento da participacdo popular
resulta em objetos de tratamento social mais legitimos, dotados de uma eficacia
social visivelmente intencionada.

A Constituicdo Federal e o Estatuto da Cidade possibilitaram
institucionalmente o cumprimento da eficacia social, através da participacdo
popular na politica urbana. Porém, importantes dispositivos foram retirados do
Estatuto da Cidade através de veto, descaracterizando, em grande parte, a
estrutura trazida para que a gestdo democrdtica possa alcancar maior grau de
eficcia social possivel. Destaca-se abaixo 0s artigos vetados que se referem a
participacdo popular, com as razdes de sua fundamentagdo, publicadas no site
oficial do Governo Federal.

O veto do paragrafo 5° do artigo 40, que estabelecia a nulidade da lei que
instituisse plano diretor em desacordo com o disposto no pardgrafo 4°, traz aos

poderes executivo e legislativo a incumbéncia de garantir condicées” para a

"8 De acordo com Rosangela Lunardelli Cavallazzi, deve-se “Transpor a anélise que fica restrita ao
plano da eficacia juridica da norma, para alcangar um plano mais amplo: o da eficacia social da
norma, que envolve a sua legitimidade, finalidade e incidéncia. (...)A eficacia social da norma
responde pela necessaria aplicabilidade da norma juridica segundo os critérios da incidéncia,
legitimidade e finalidade e pela sua capacidade de garantir os direitos da coletividade, portanto, em
estreita articulacdo com a tutela do direito a cidade.”

& 8§ 4° No processo de elaboracdo do plano diretor e na fiscalizacdo de sua implementagdo, os
Poderes Legislativo e Executivo municipais garantirdo: | — a promocdo de audiéncias publicas e
debates com a participacéo da populacgdo e de associacdes representativas dos varios segmentos da
comunidade; 1l — a publicidade quanto aos documentos e informagfes produzidos; 111 — 0 acesso
de qualquer interessado aos documentos e informag6es produzidos.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0912243/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 0912243/CA

48

participacdo do publico no processo de elaboracdo do plano e na fiscalizacdo de
sua implementacao.

Razdes do veto:

Reza o § 5° do art. 40 que ¢ "nula a lei que instituir o plano diretor em desacordo
com o disposto no § 4°. Tal dispositivo viola a Constituicdo, pois fere o
principio federativo que assegura a autonomia legislativa municipal.

Com efeito, ndo cabe a Unido estabelecer regras sobre processo legislativo a ser
obedecido pelo Poder Legislativo municipal, que se submete tdo-somente, quanto
a matéria, aos principios inscritos na Constituicdo do Brasil e na do respectivo
Estado-membro, consoante preceitua o caput do art. 29 da Carta Magna. O
disposto no § 5° do art. 40 do projeto ¢, pois, inconstitucional e, por isso, merece
ser vetado. *

Apesar disso, encontramos no texto de Nelson Saule Junior a referéncia de
um posicionamento favoravel ao fortalecimento da obrigatoriedade da aplicacéo
do paragrafo 4° do artigo 40 do Estatuto da Cidade. Segundo o autor, a
jurisprudéncia do estado do Rio Grande do Sul “vem se manifestando de forma a
considerar que a ndo garantia dos processos democraticos na producdo e
implementacdo do plano diretor geram a caracterizacdo de inconstitucionalidade
da lei.” ®

Essa tendéncia jurisprudencial reflete um avanco em relacdo ao
cumprimento das diretrizes e objetivos aos quais se vincula o Estatuto da Cidade,
independente do veto a “sancdo” que seria aplicavel ao plano que ndo cumprisse
com a participagéo.

O veto ao artigo 43, em seu inciso V, previa o referendo popular e o
plebiscito como instrumentos de garantia da gestdo democratica da cidade, cuja
aplicacdo seria obrigatdria, conforme consta no caput do mesmo artigo: “deverdo

ser utilizados”.

Razdes do veto:

Tais instrumentos de exercicio da soberania popular estdo disciplinados na Lei n®
9.709, de 18 de novembro de 1998, que, em seu art. 6° admite a sua convocacdo
por parte de Estados e Municipios, na forma determinada pela Constituicdo
Estadual ou Lei Orgéanica Municipal. H4, portanto, no ordenamento juridico
patrio, permissivo legal para a utilizacdo destes mecanismos por parte dos
Municipios, desde que observados os ditames da Lei Orgéanica Municipal,
instrumento constitucionalmente habilitado a regular o processo politico em
ambito local.

Instituir novo permissivo, especificamente para a determinacéo da politica urbana
municipal, ndo observaria a boa técnica legislativa, visto que a Lei n® 9.709/98 ja

% Disponivel em [http://www.planalto.gov.br/ccivil/leis/Mensagem_Veto/2001/Mv730-01.htm]
81 SAULE JUNIOR, 2007, p. 276
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autoriza a utilizacdo de plebiscito e referendo popular em todas as questdes de
competéncia dos Municipios.®

Segundo JJ. Gomes Canotilho, o referendo ¢ uma “consulta feita aos
eleitores sobre uma quest@o ou sobre um texto através de um procedimento formal
regulado na lei: procedimento referendario (grifos do autor)” .

Tomamos do mesmo autor o conceito de plebiscito, que “é, na sua
expressdo mais neutra, a pronancia popular incidente sobre escolhas ou decisdes
politicas, como, por exemplo, a confianga em um chefe politico, a op¢éo por uma
ou outra forma de governo” (grifos do autor) .

Apesar da previsdo desses mecanismos ja estar em outra legislacao, por se
tratarem de formas de participacdo da populacdo na politica urbana como um
todo, seria importante frisar sua possibilidade como instrumento de garantia da
gestao democratica.

O veto ao artigo 52, em seu inciso primeiro - que previa como
improbidade administrativa a conduta do prefeito que impedisse ou deixasse de
garantir a participacdo popular no controle social das atividades do poder publico

na implementacdo dos instrumentos previstos no artigo 4° da mesma lei.

Razdes do veto:

Sabe-se que o chamado controle social dos atos de governo tem natureza muito
mais politica do que juridica, sendo certo que seu preciso significado e alcance
sempre ensejam controvérsias, de modo a dificultar sobremaneira a sua real
efetivacdo.

Resulta, entdo, que fixar como ato de improbidade a conduta de ndo garantir o
controle social dos gastos publicos, de forma a sancionar os prefeitos com a
suspensao de direitos politicos, a perda da funcdo publica e a indisponibilidade de
bens em razdo daquela conduta, significa incluir no ordenamento legal
dispositivo de dificil interpretacdo e aplicacdo, em prejuizo da seguranca juridica.
Mais uma vez o interesse publico ficou contrariado, merecendo ser vetado o
referido inciso | do art. 52 do projeto.®

“O dever de probidade esta constitucionalmente integrado na conduta do
administrador pablico como elemento necessério & legitimidade de seus atos” .
Esses atos serdo invalidados por vicio de improbidade, caracteristica de

ilegitimidade de atuacao na conduta do administrador publico.

8 Disponivel em [http://www.planalto.gov.br/ccivil/leiss/Mensagem_Veto/2001/Mv730-01.htm]
8 CANOTILHO, 2000, p. 295.

8 CANOTILHO, 2000, p. 296.

% Disponivel em [http://www.planalto.gov.br/ccivil/leis/Mensagem_Veto/2001/Mv730-01.htm]
% MEIRELLES, 2010, p. 110


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0912243/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 0912243/CA

50

Conforme o art. 37 paragrafo 4° da CF, os atos de improbidade estaréo
sujeitos as penas de suspensdo de direitos politicos, perda da funcdo publica,
indisponibilidade de bens e ressarcimento do erario. Conforme a classificacao
trazida na lei 8429/92 (lei que dispde sobre san¢Bes ao administrador publico que
incorrer em enriquecimento ilicito), os casos de improbidade administrativa
podem ser enquadrados em trés espécies, dentre as quais as que atentam contra 0s
principios da administracdo publica. Um destes principios, o da supremacia do
interesse publico, corresponde a fins de interesse geral, na medida em que a
prépria “existéncia do Estado justifica-se pela busca do interesse geral” &’

Conforme Rogério Gesta Leal, o Estado passa a ser o principal responsavel
por promover a gestdo democratica pela transformacdo dessa estrutura social
segregacionista, para que 0 acesso a vida digna seja ampliado aos que ndo o
possuem, cumprindo com as premissas do Estado Democratico de Direito.®

Podemos perceber que a Constituicdo Federal segue, na linha dos
principios basilares de tutela dos direitos do cidaddo, a atribuicdo do dever de
prestacdo pelo Estado, como responsavel pela efetivacdo desses direitos.

Assim, o veto diminui o potencial assegurado para a eficacia social do
principio democratico quando afasta a possibilidade de sancao - instrumento que é
fundamental em grande parte da legislacdo brasileira como forma de impor as
determinaces legais com maior forga de obrigatoriedade.

Norberto Bobbio traca uma definicdo minima para democracia: “por
regime democratico entende-se primariamente um conjunto de regras de
procedimento para a formacdo de decisbes coletivas, em que estd prevista e
facilitada a participagdo mais ampla possivel dos interessados.” &

Dessa forma, o veto, em especial o do inciso primeiro do artigo 52 do
Estatuto da Cidade, realiza um processo contrario ao defendido por esse autor no
sentido de diminuir o espaco de participacdo, no momento em que retira a sangao
que, ao impor maior forga de obrigatoriedade & realizacdo da participacdo popular
na politica urbana, traria uma maior possibilidade de alcance de eficacia social ao

principio da gestdo democrética da cidade.

¥ MEIRELLES, 2010, p. 105
8 LEAL, 2003, p. 152.
% BOBBIO, 1992, p. 12.
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A analise que realizamos do Estatuto da Cidade a luz dos vetos que foram
efetivados explicita o quanto ficou prejudicado o capitulo sobre a gestdo
democrética da cidade, bem como a garantia da participacdo popular na
elaboracéo, fiscalizagdo e implementacdo do Plano Diretor.

Mecanismos extremamente importantes que foram adotados quando da
elaboracdo do Estatuto deixardo de ser aplicados porque foram vetados, e 0s que
ndo foram vetados perdem sua forca de aplicabilidade pelo veto da sancao ao seu
descumprimento.

A prépria fundamentacdo dos vetos é inconsistente e ndo se mostra
suficiente para suprimir tais dispositivos. O prejuizo a seguranca juridica alegado
para vetar o inciso primeiro do artigo 52 (acerca da improbidade administrativa do
prefeito que ndo garantisse ou impedisse a participagdo popular no controle social
das atividades do poder publico) ndo pode ser comparado a inseguranca gerada
pelo veto, mediante a perda desse mecanismo de imposicao da obrigatoriedade do
cumprimento da gestdo participativa, base fundamental do Estatuto da Cidade,
seguindo a linha de consagracdo de direitos sociais estabelecida na Constituicdo
Federal.

Apesar disso, o Estatuto da Cidade continua com a sua dimensédo da gestéo
democratica porque estabelece diretrizes para a eficacia social dos artigos 182 e
183 da Constituicdo Federal, que por sua vez estabelece o principio da gestdo
democrética.

Nas palavras de Maria Paula Dallari Bucci,

A plena realizacdo da gestdo democréatica é, na verdade, a Unica garantia de que
0s instrumentos de politica urbana introduzidos, regulamentados ou
sistematizados pelo Estatuto da Cidade (tais como o direito de preempcdo, direito
de construir, as operagdes consorciadas etc.) ndo serdo ferramentas a servico de
concepcles tecnocraticas, mas, ao contrario, verdadeiros instrumentos de
promocao do direito & cidade para todos, sem exclusdes.*

A concretizagdo do Estatuto da cidade, a realizagdo dos instrumentos nele
constados, na perspectiva da eficacia social da norma, depende da mobilizacéo e
conscientizacdo populares, para participacdo nas diferentes formas estabelecidas
nesta lei.

O valor dessa participacdo € justificado diante da pluralidade e

heterogeneidade de sujeitos (ainda que reunidos em grupos) e, portanto, da

% BUCCI, 2003, p. 324.
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multiplicidade de possibilidades de interesses publicos. Deve ser assegurada entéo
em todas as etapas dos processos de decisdo e formulacdo de planos de ordenacéo
urbana. Na licdo de Nelson Saule Junior,

“a participacdo popular no planejamento e na gestdo da cidade apresenta varias
finalidades: controle e fiscalizagdo social; juridicizacdo e racionalidade no
processo decisorio; legitimidade; imposicdo de limites a discricionariedade
administrativa, ruptura das tradi¢bes de sigilo, da arbitrariedade, do trafico de
influéncia; aumento do grau de correspondéncia entre as politicas publicas e as
demandas sociais.” (grifo nosso) **

Essa correspondéncia gera um espaco para que se obtenha legitimidade na
tutela do direito a cidade, atingida através de meios democraticos adequados tanto
aos preceitos constitucionais quanto aos de norma especificamente urbanistica que
visam o atendimento aos direitos dos cidaddos de forma compativel com as reais
demandas encontradas nos espacos urbanos.

E isso se torna mais factivel quando se atribui funcdes de atuacdo local,
tais como sdo determinadas as competéncias municipais para planejamento e
gestdo das cidades.

“E nesse contexto e nesse cenario comunitario/municipal que existem as
maiores possibilidades e energias para potencializar ao maximo as capacidades
cidadds para a reivindicacdo dos direitos e para o exercicio das a¢cdes de interesse
pUblico.” %

Se a participacdo confere a aproximagdo da norma com a realidade,
quando é exercida em nivel local possui mais possibilidades de ser concretizada.
Segundo Rogério Gesta Leal, o Plano Diretor € um dos instrumentos mais
“factiveis, principalmente por se tratar de uma lei municipal e permitir uma maior
aproximacéo com as necessidades e caréncias locais”.**

José Afonso da Silva, falando sobre os principios basicos do processo de
planejamento local para que seja adequado a realidade defende que

“... 0 fundamental é que os planos sejam exatamente adequados a realidade do
Municipio, que correspondam aos problemas efetivamente sentidos pela
populacdo e aqueles que existem objetivamente, ainda que ndo estejam bem
conscientes na comunidade. Deve-se evitar que os planos sejam feitos de forma
académica, isto &, segundo um modelo tedrico rigido, que satisfacam aos técnicos
que o elaboram, mas ndo se coadunem exatamente a realidade do Municipio, ou
aos anseios da populacéo.” (2006. p. 137)

L SAULE JR., 2007, p. 275
% URREJOLA, 1999, p. 195
% LEAL, 2003, p. 144.
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Assim, a participacdo deve ser entendida como condicdo de legitimidade
do planejamento urbano, “afastando-se qualquer interpretacdo que considere a
participacdo como requisito meramente formal”.**

A institucionalizacdo da participacdo popular na politica urbana, através da
Constituicao Federal e do Estatuto da Cidade, trouxe o instrumento adequado para
a construcdo de uma esfera publica de legitimidade, baseada na abertura ao
didlogo mediante transparéncia e publicidade. Essas sdo as premissas destacadas
por Habermas como condicdes para que o didlogo na esfera publica seja realizado
democraticamente.

A legitimidade se concretiza a partir da interacdo entre esses dialogos e 0s
processos de elaboracdo e revisdao normativa, bem como na execugdo de politicas
publicas. Essa interacdo permite que o0 conteddo construido, através da
participacdo dos cidaddos nos didlogos sobre as politicas e legislacbes que se
destinam a organizacdo e regulacdo de suas vidas se transforme em instrumental
para a atuacdo do poder publico, inserindo-se nessas leis e politicas publicas.

Essa legitimidade é percebida quando se opera uma constante traducéo
entre a situacdo de fato explicitada pelos participantes, e o conteudo técnico
trazido pelos profissionais das diferentes disciplinas que se articulam para tutelar
os direitos explicitados nos conflitos que vém a tona nas cidades.

“Para um regime democratico, o estar em transformacdo € seu estado
natural: a democracia é dinamica, o despotismo é estatico e sempre igual a si
mesmo.” * Essa constante traducdo se mostra necessaria diante das frequentes
transformagOes que ocorrem na realidade social, no cotidiano das cidades, fator
que deve ser observado para buscar a garantia da legitimidade democratica das
leis e politicas publicas.

Podemos entender, portanto, que um sistema, ainda que baseado em
premissas democraticas, quanto mais fechado as atualizagdes decorrentes das
transformacgfes na realidade, mais se aproxima do despotismo, quando nao

oferece abertura para que o real penetre nos espacos de tutela juridica e das

% GUIMARAES, 2010, p. 13.
% BOBBIO, 1992, p. 9.
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politicas publicas. Condiciona as novas situacfes ao tratamento ndo destinado a
elas, ndo adequado.*®

Essa abertura proporciona ndo apenas a capacidade para absorg¢éo de novas
caracteristicas do mundo fatico, mas também a prépria liberdade ao
desenvolvimento dessas novas formacdes de expressdes culturais, sociais,
portanto, da forma de vida das popula¢6es, em interacdo com o meio publico, com

o0 ambiente. Ou seja, protege a “expansio ilimitada da personalidade humana” ¥’

2.1

Condi¢bes para o dialogo num processo participativo

Para que se possa realizar a necessaria operacdo de atualizacdo e
adequacdo da norma e das politicas publicas aos novos contextos que surgem na
sociedade, deve-se atentar a condi¢Ges que fornecem um espaco a internalizacao
de conjuntos de pleitos sociais que se desenvolvem, como informadores do que
ocorre no mundo da vida®® em constante transformagcéo.

Nesse sentido, na presente dissertacdo optou-se por analisar duas
importantes contribuicbes tedricas de Jirgen Habermas, nas quais o autor
estabelece pressupostos legitimadores para as interacBes sociais a partir das
condicBes para a acdo comunicativa e as relagfes discursivas na esfera publica,
ambiente onde ocorre a troca de informagfes e onde elas penetram no ambito
politico, capaz de institucionalizar debates.

Habermas procura transportar a idéia moderna de um ideal que atribui a
todos os cidaddos os direitos formadores de sociedade, que determinam as
estruturas de ordem as quais sua vida estard submetida, buscando tracar uma

analise mais proxima a realidade, em sua dindmica multicultural e heterogénea.

% Acrescenta-se 0 que escreve BOBBIO, deixando clara sua preocupacdo em “fazer descer a
democracia do céu dos principios para a terra onde se chocam corpos os interesses.” (1992, p. 14)
E com a abertura do sistema as transformacdes da sociedade que se realiza essa aproximagao, para
gue o principio democratico se torne eficaz, ndo se limitando a uma atribuicdo principiolégica nao
realizavel em termos praticos.

% CASTRO, 2003, p. 20.

% Segundo Habermas, o “mundo da vida configura-se como uma rede ramificada de agdes
comunicativas que se difundem em espacos sociais e épocas historicas; e as agdes comunicativas,
ndo somente se alimentam das fontes das tradi¢Ges culturais e das ordens legitimas, como também
dependem das identidades de individuos socializados.” (2003, p. 111)
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Em seu texto sobre a Teoria da A¢do Comunicativa, Habermas descreve
como se configurou a dindmica colonizadora do mundo da vida, na qual os
sistemas de ordem, seja institucional (o Estado) ou econdmica, tracam as
tendéncias, os comportamentos e praticas cotidianas ofuscando as reais liberdades
de escolha ideoldgica, politica, de modo de viver.

Seu caminho percorre as teorias liberais e comunitarias™, constatando a
insuficiéncia de cada uma delas em, por um lado considerar a forca exagerada que
possui um individuo na sociedade perante o Estado (liberais), e por outro
concentrar-se na defesa de uma concepcdo predominantemente coletiva, na qual o
Estado se fortalece como condutor da vida social privada.

Para ndo deixar de lado nem a necessidade de se possuir um organismo de
ordem institucionalizada para controlar de certa forma o exercicio das liberdades,
pois € infinita a producdo de desigualdades e incoeréncias que resulta de um
sistema excessivamente liberal, nem anular as autonomias privadas que
constituem importante fator ao desenvolvimento humano, Habermas sugere uma
concepgdo procedimental do direito, na qual haja mecanismos democraticos que
assegurem o desenvolvimento dessas duas instancias de referéncia.

Nesse sentido, a normatizacdo de instrumentos que visam a tutela do
direito a moradia e de garantias e mecanismos que asseguram a participacao
popular do cidaddo na gestdo e no planejamento de sua cidade ocupa a posicéo
desse organismo institucional, que assegura ao conjunto social, & comunidade dos
cidadaos - sob a tutela de um Plano Diretor Municipal -, a vinculacdo da atividade
do poder publico ao atendimento da funcao social do direito a cidade.

Por outro lado, essa mesma garantia de participacdo, em todas as etapas da
politica urbana municipal, fornece o espago ao exercicio das autonomias
individuais, no contexto do discurso aberto a amplitude heterogénea de opinides e

demandas.

% «A relacdo interna, co-original, entre direitos humanos e soberania popular revela, por outro
lado, o objetivo de Habermas de se posicionar, em face do debate entre liberais e comunitarios, em
uma espécie de posicao intermediaria que estabelece compromissos com ambos 0s grupos. A ideia
fundamental de Habermas é que a conexdo interna entre autonomia privada e autonomia publica
ndo pode ser estabelecida caso os cidaddos ndo reconhecam a existéncia de um sistema de direitos
guando pretendem legitimamente regular as suas relacfes através do direito positivo. Esse sistema
de direitos é, segundo ele, integrado por cinco categorias distintas: os direitos a iguais liberdades
subjetivas; os direitos que resultam do status de membro de uma associagéo voluntaria; os direitos
de igual protecdo legal; os direitos politicos de participacdo; e os direitos de bem-estar e seguranga
sociais que tornam possivel a utilizacdo dos demais direitos.” (CITTADINO, 2004, p. 174)
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E o processo de elaboracdo de planos diretores, como por exemplo, o
anteprojeto de Lei Complementar para o plano diretor municipal de Paraty -
objeto de estudo de caso-referéncia para essa dissertacdo, a ser apresentado no
préximo capitulo -, € o espaco no qual podemos visualizar a representacdo dessas
duas instancias de referéncia, quando ocorre, por um lado, a atuacdo de uma
equipe de técnicos, detentores do conhecimento especializado para a construcao
de um projeto que disponha sobre o tratamento das diferentes questdes que devem
ser regulamentadas, e do outro, o sistema que envolve 0s mecanismos de
participagdo popular na construcéo de referenciais informadores para compor todo
0 contetdo do anteprojeto.

No caso, cada cidaddo vai poder enxergar a insercdo de suas demandas
individuais no conjunto sistémico, dentro do qual interagem as outras demandas,
junto a estrutura procedimental para organizar esse conjunto e transforméa-lo em
um documento com carater normativo.

O individuo, portanto, passa a ser pensado ndo mais exclusivamente, de
maneira egoista, nem coletivamente, costurado num conjunto indistinto, mas sim
na relacdo com o outro, numa intersubjetividade. Um sujeito que, a0 mesmo
tempo em que se individualiza, se socializa, construindo, em seus valores, ambos
os aspectos dignos de protecdo e atencdo. Assim, para que se compreenda o
direito que lhe é assegurado em cunho individual, é preciso que ele compreenda

10 os direitos a todos os

os direitos dos demais, concebendo-se reciprocamente
membros da sociedade. Portanto, € nessa perspectiva que deve ser tutelado o
direito a cidade.

Emerge na p6s-modernidade uma cidadania que articula entdo principios
que versam sobre os direitos fundamentais do individuo as necessidades de
reconhecimento intersubjetivo entre os habitantes de uma coletividade, para que

se obtenha uma convivéncia de cunho mais democréatico, sem que se visualize

100 Nesse sentido, Gisele Cittadino escreve que: “A subjetividade que caracteriza as identidades
individuais e a intra-subjetividade que conforma as identidades sociais vao se constituindo através
da internalizacdo e da adogdo de papéis e regras sociais que sdo transmitidas pela via de costumes,
valores e tradigBes concretas. Nesse sentido, as identidades individuais e sociais se constituem a
partir da sua inser¢do em uma forma de vida compartilhada, na medida em que aprendemos a nos
relacionar com 0s outros e com nds mesmos através de uma rede de reconhecimento reciproco,
gue se estrutura através da linguagem. Ha, desta forma, uma inter-relagdo entre sujeito e
sociedade, que se processa através de estruturas lingtiisticas, formando aquilo que Habermas
designa por intersubjetividade.” (CITTADINO, 2004, p. 91)
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esses habitantes de forma universal, ou seja, tutelar a todos observando suas
particularidades.

Para que se consiga aproximar a realidade desse objetivo, deve-se entdo
delinear um caminho aberto ao conhecimento e a compreensdo dessas
particularidades de individuos e grupos de individuos, bem como a sua
participacdo na constituicdo dos ditames que organizam uma sociedade que a eles
se refere.

Habermas destaca como referéncia para a validade de uma norma, segundo
a sua legitimidade, a aceitacdo, garantida em nivel médio, pelos cidaddos aos
quais a norma se destina, bem como a: “idéia de autolegislacdo — ou da suposicéao
da autonomia politica dos cidaddos associados — que resgata a pretensdo de
legitimidade das proprias regras, ou seja, aquilo que as torna realmente
aceitaveis.” 1%

A determinacdo de obrigatoriedade a participacdo popular que deve ser
realizada nos processos de elaboracdo, revisdo e fiscalizacdo de planos diretores,
como pode ser verificado no processo de revisdo do plano diretor estudado no
caso-referéncia do municipio de Paraty, destina-se a protecdo e efetivacdo dessa
autonomia, mediante utilizacdo dos mecanismos estruturados para que ocorra
didlogo em conjunto com a populacdo, na perspectiva do alcance da eficacia
social da norma. Assim, o grau de participacdo atingido durante esse processo vai
ser fator determinante para mensurar a legitimidade das normas do plano diretor, a
partir do momento em que for aprovado.

Essa autolegislacdo configura uma pratica de autodeterminacéo, a partir da
qual o direito extrai sua forca integradora, calcado, entdo, em fontes da
solidariedade social.

Habermas propde que a agdo comunicativa proporciona a efetivacdo dessa
conexdo democratica. A comunicacdo é a forma adequada de se estabelecer
consensos, legitimar direitos e verificar os desenvolvimentos do mundo da vida.
Se, por um lado, mostra-se necessario o direito para organizar e colonizar o
mundo da vida, por outro, porém, o direito deve atentar para essa heterogeneidade
intersubjetiva e abrir caminhos para o dialogo com o mundo da vida, buscando a

legitimidade do ordenamento normativo.

101 HABERMAS, 2003, p. 61.
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Este autor descreve o que seria uma situacao ideal de fato para que ocorra
a acao comunicativa, pressupondo igualdade de condicdes, auséncia de coercao
(para o sentido da comunicagdo — jogo de interesses) e o igual comprometimento
e seriedade dos participantes, contribuindo assim para a composi¢do de um
territério de imparcialidade, onde os efeitos da comunicacdo sdo aceitos. Mas
como esse € um modelo contra fatico, eis que estas condi¢bes dificilmente
ocorrem, Habermas considera que a legitimidade sera tanto atingida quanto maior
se aproximar desta situagéo.

Pode-se considerar que, no processo de elaboracdo do anteprojeto de Lei
Complementar para 0 novo plano diretor municipal de Paraty - a ser analisado no
capitulo seguinte -, vizualizamos, ainda que de forma insuficiente, como veremos
na andlise do anteprojeto em relacdo ao plano diretor anterior do municipio,
quanto a dimensdo da participacdo popular, que houve uma maior aproximagéo a
situacdo ideal de comunicacdo, seja no momento do processo anterior a
elaboracdo do anteprojeto, seja no conteido do seu texto, que prevé um sistema
participativo para o acompanhamento da execugéo do plano.

A falta de conhecimento e o tratamento imposto pelo sistema capitalista a
organizacdo da sociedade promovem uma colonizacdo do mundo da vida,
condicionando tendéncias para a acdo comunicativa que se afastam dos ideais de
justica democrética, participativa. Ocorre uma “racionalizacion unilateral o
coisificacién de la préctica cotidiana (...) esa dinamica incontenible” ' que
domina, e muitas vezes retira, a liberdade do povo.

No exemplo de Paraty, quanto a insuficiéncia acima apontada, um dos
motivos para que ocorresse dessa forma foi a falta de conhecimento adequado, por
parte dos cidaddos em geral, para que a sua participagdo fosse mais ampla, eficaz,
de forma a propor intervencfes mais concretas, ficando sujeitos ao consentimento
relativamente passivo, baseando-se nas informacgdes gerais que eram fornecidas
pelo poder publico nas reunides destinadas a exposi¢do do tema.

Na oposicdo a sistematica racional burocratica que ameaca as livres
formagdes de opinido, impdem-se 0s movimentos sociais compostos de
solidariedade, formados autonomamente (ou por instrumento de incentivo de

politica publica), numa arena denominada esfera publica.

102 HABERMAS, 1987. p. 462-469
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Habermas destaca com énfase a importancia desse ambiente de trocas
entre os ordenadores institucionais e os atores sociais formadores de vontades
coletivas. Séo espagos de exercicio de cidadania, na forma como ela vem sendo
concebida, intermediaria entre o individualismo liberal e o universalismo
comunitario, podendo ser exercida de forma livre, indeterminada. %3

Consiste um espaco social comunicativo onde existem mecanismos
informais que geram determinadas opinides puablicas discursivas, a serem
assimiladas pelos representantes politicos dessas vontades ai formadas para que se
materializem, se transformem em instrumento.

A participacdo simétrica de todos os membros exige que os discursos conduzidos
representativamente sejam porosos e sensiveis aos estimulos, temas e
contribuicdes, informacdes e argumentos fornecidos por uma esfera publica
pluralista, proxima a base, estruturada discursivamente, portanto diluida pelo
poder.*®

Pressupde que exista essa relacdo de porosidade®

que permita que oS
produtos desse debate na esfera publica penetrem no sistema institucional, formal,
tutelando-se as demandas desenvolvidas pela constante reciclagem de didlogos e
exposicdo de inovacbes no mundo da vida.

A necessidade de observar as transformacdes na esfera pablica, o que nela
é produzido serve de: material para producdo de instrumentos normativos; de
politicas publicas; de analise de legitimidade do ordenamento juridico. Os
moradores da cidade tém que ser ouvidos no processo de construcdo, implantagéo
e execucdo do Plano Diretor, pois sdo os verdadeiros detentores da poténcia que
se visualiza nas esferas do mundo da vida.

No caso-referéncia de Paraty, ao final de uma série de reunibes
comunitérias, a Prefeitura Municipal publicou em seu site oficial a afirmacéo de
que todo o conjunto de informagdes adquirido e construido nesse processo foi
aproveitado. Ainda que ndo se possa considerar que 0 processo participativo fora

totalmente eficaz, para que esse conjunto de informacGes seja suficiente para

103 As imposicdes da burocracia estatal e do sistema econémico representam uma ameaga a
desenvoltura de concepcdes democréaticas na esfera pablica. Habermas privilegia, para que isso
ocorra, a atencdo ao principio do discurso, nas condi¢Ges a serem respeitadas para que se dé de
forma livre, legitima, a principio ndo contaminada; assim assegurando também uma participagdo
plena no debate que ocorre nesse ambito.

104 HABERMAS, 2003, p. 227.

195 Os mecanismos que permitem que exista essa relacio de porosidade sdo os 6rgdos que atuam
intermediando o debate, ou seja, 0s representantes politicos captadores de informagdes do dialogo
recorrente na esfera publica.
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conferir a plena legitimidade democratica ao Plano Diretor municipal, quando este
for aprovado, as transformacdes que forem realizadas com base na inclusdo dos
frutos das reunides publicas comunitarias representam a ocorréncia, em alguma
medida, dessa porosidade.

Habermas descreve que seriam assegurados constitucionalmente os
direitos de atuacdo na esfera publica compondo um conjunto de atributos de
liberdades negativas e positivas, em que se protege inviolabilidades de
privacidade, bem como autonomia em relagdo as opinides, as formacdes de
associacdes e 0s mecanismos de participacdo politica formais, nos quais o voto, e
as arguicdes sobre atos administrativos ou politicas sociais tém lugar.

Habermas coloca como ponto essencial o principio da publicidade, como
possibilitador de um alcance dos atores sociais ao conteddo estimulador e
embasador de debates importantes. A essa publicidade referem-se elementos
como a transparéncia nas atuacdes, a publicacdo em si desses atos, bem como a
abertura das instituicGes a esse espaco de interacdo entre as vozes dos atores
sociais e comunidades.

Na mesma sintonia, Carlos Roberto Siqueira Castro escreve que

O direito a informacao, que compreende de modo amplo o direito a ser informado
e ter acesso as informacgfes necessarias ou desejadas para a formulacdo do
conhecimento, constitui por certo, juntamente com o direito a vida, a mais
fundamental das prerrogativas humanas, na medida em que o saber determina o
entendimento e as op¢des da consciéncia, o que distingue os seres inteligentes de
todas as demais espécies que exercitam o dom da vida. Trata-se, também, do pré-
requisito mais essencial ao regime democratico, sabido que os individuos e
sobretudo um povo desinformado e destituido da capacidade de critica para
avaliar o processo social e politico acham-se proscritos das condicGes da
cidadania que ddo impulso aos destinos das nacdes.'*

Os cidad@os ndo podem cumprir o papel de meros espectadores, devem
concorrer para o funcionamento do sistema e, para isso, ndo bastam os direitos
assegurados normativamente, deve haver um aprimoramento nas formas de
divulgacdo e de atracdo das atengdes para que eles se desloquem dessa situacdo de
mero espectador e se tornem coatores.

O sistema capitalista e a administracdo publica que a ele esta sujeita,

estabelecem bloqueios as possibilidades de participacdo, rompendo com o0s

106 CASTRO, 2003, p. 437
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principios constitucionais, com o “modelo de comunidade que se determina a si
prépria, passando pela pratica dos cidadaos.” *’

Habermas considera que as bases juridicas para a defesa dos direitos
politicos dos cidaddos, que pressupde a autonomia social dos mesmos, esta
pautada nas liberdades subjetivas e nas garantias sociais institucionalizadas.
Entdo, a protecdo juridicamente estabelecida do direito a participacdo € essencial
para que ocorra a agdo comunicativa.'%

Fundamental para o exercicio da participacdo, a informacdo demonstra ser
um dos principais elementos que concorrem para a eficacia do ideal democrético,

Democracia e informacdo sdo, assim, no plano das realidades virtuais da
organizacdo democrética, conceitos complementares entre si, pois é exatamente
no sistema do pluralismo de opinido onde avulta a importancia da informacéo
como fator de formacédo de consciéncia coletiva, na qual assenta a fonte primacial
do poder na comunidade politica.'®

Portanto, percebe-se uma relagdo de complementaridade que possuem as
duas esferas, ou seja, a esfera burocratica e a esfera dos debates publicos, como no
caso-referéncia de Paraty em que, para a elaboracdo do anteprojeto de Lei
Complementar para o novo plano diretor, ocorreu a presenga, em todo o processo,
de dois ambientes: o grupo formado pelos técnicos e servidores dos 6rgdos
publicos (como por exemplo o0s membros Secretaria Municipal de
Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente - SEDUMA, os profissionais
contratados pela prefeitura para elaboracdo do anteprojeto de lei e representantes
do Instituto do patriménio Historico e Artistico Nacional - IPHAN) e o ambiente
no qual se articulavam os setores de representacdo comunitaria, que ora estavam
realizando atividades especificas em seu ambito de atuacdo, ora se juntavam em
reuniGes gerais que incluiam a presenca da populacdo como um todo, ou
delegados representantes das diferentes localidades do municipio.

A esfera dos debates publicos refere-se tanto ao espaco de relacdo das
demandas populares com o0s 0Orgaos estatais, como as desenvolturas que se
formam autonomamente, de maneira independente e informal, mas com esséncia

legitima democrética, dada sua raiz.

17 HABERMAS, 2003, p. 109.
108 | dem.
109 CASTRO, 2003, p. 438.
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Quando se da extensa primazia aos institutos burocraticos, ndo se atende
aos reais interesses e necessidades dos cidaddos. Ocorre uma racionalizagcdo da
pratica comunicativa de forma unilateral, impositiva (seja 14 por que meios mais
ou menos diretos), na qual “la burocratizacién se apodera de los processos
espontaneos de formacion de la opinién y de la voluntad colectivas y los vacia de
contenido” 1.

No caso-referéncia de Paraty, ocorre uma situacdo onde a falta de
conhecimento suficiente, por parte da maioria dos cidadaos, para participar dos
didlogos junto a pré-determinacdo de formas e contetdos que compde o texto do
anteprojeto de Lei Complementar analisado, ofusca a possibilidade dos individuos
e grupos de individuos de exercerem seu potencial de gerador de opinido,
expositor de demandas sociais.

Como resultado, a populagdo pode acabar se sujeitando a um plano diretor
que, quando aprovado, nao seja totalmente condizente com a realidade municipal,
acabando por, embora dotado de representacdes louvaveis de uma ética
democratica no conteddo de seu texto, se traduzir em mais um modelo aplicado
por uma equipe de profissionais que ja estd a algum tempo elaborando projetos
para planos diretores em algumas cidades brasileiras.***

A razdo universal funcionando na mente dos homens levou a uma
significativa perda da singularidade dos conhecimentos humanos sociais,
tentando-se aplicar-lhe o mesmo método, para que fosse necessario transcender
essas particularidades, seus proprios valores e emocdes - 0s quais tambem
possuem sua razao, mas nao Sao comensuraveis -, entdo em desvantagem face as
pretensdes de uma ordem fixa, previsivel, tdo contraria a realidade quanto o mais
absurdo dos sonhos.

112

O que vigora € entdo essa imprevisibilidade™™, o homem € um ser

historico, um produto da historia, ndo aprisionavel em um modelo.

10 HABERMAS, 1987. p. 461.

11 Informagdo sobre a equipe contratada para a elaboracdo do projeto de lei complementar para o
novo plano diretor de Paraty ja possuir um historico de experiéncias em planos diretores anteriores
de outras cidades, adquirida em entrevista com a Vice-Presidente da Ordem dos Advogados do
Brasil-OAB de Paraty.

112 sergio Costa coloca essa questéo da imprevisibilidade inclusive como um impasse s garantias
de demandas reconhecidas pelas ciéncias sociais, pois quando isso ocorre, muitas vezes ja nao se
conforma com o novo contexto modificado rapidamente. Assim, ele diz que se deve ter em mente
essa inconstancia para trabalhar a questdo com a nocdo de se “remover qualquer ilusdo de que os
cientistas sociais possam oferecer previsoes confidveis sobre os desafios que se colocardo para a
democracia no século XXI.” (2001, p. 462).
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Enfatiza-se entdo, nessa linha, contemporanea a compreensdo das
diferentes vertentes formadoras de realidade em constante transformacdo. Se o
Estado toma papel importante na organizagédo, na manutencao da paz, na protegéo
e promocdo dos interesses e necessidades da coletividade, nada mais adequado
entdo do que ouvir esses cidaddos e absorver as construcdes que se formam em
seu debate. Isso sim significa promover inclusdo politica, e ndo apenas um direito
ao voto.

Nesse sentido, as condig0es para que se obtenha racionalidade nos
resultados de mediacdo na esfera publica, ou seja, as condi¢des para a formacao
adequada do poder comunicativo pressupdem que se propicie uma ampla
participacdo através de: espaco, informacdo; liberdade quanto aos temas postos
em debate, bem como a auséncia de coercdo sobre a coercdo de opinido dos
participantes.

Outro aspecto elementar a se observar nesse debate ¢ que as formas de
interacdo em sociedades contemporaneas sdo complexas, sendo necessaria uma
atencéo especial ao fato de que

No Estado de direito delineado pela teoria do discurso, a soberania do povo néo
se encarna mais numa reunido de cidadaos autbnomos facilmente identificaveis.
Ela se retira para os circulos de comunicacdo de foros e corporacgdes, de certa
maneira destituidos de sujeito. Somente nesta forma an6nima o seu poder
comunicativamente diluido pode ligar o poder administrativo do aparelho estatal
a vontade dos cidadéos.™

Assim, 0 espago necessario para a formacdo da adequada comunicagdo
deve possuir abertura para proporcionar uma livre aceitacdo das diferentes
referéncias de manifestacbes que possuem o conddo de dialogos no qual se
expressam as variadas formas atraves das quais se dissemina a coletividade. Essas
manifestagdes possuem cunho social, humanitario e educador.

Em Paraty, podemos exemplificar essa situacdo. Existem no municipio
comunidades originadas de diferentes raizes, como os quilombolas, os indigenas e
0s caicaras. SAo pessoas cuja interacdo e adaptacdo com a cidade desenvolvida,
urbanizada, se opera de forma mais paulatina. Eles possuem a preservacao de seus
meios de vida protegidos pela lei, 0 que gera um freio as transformacGes impostas
pela cidade que cresce proxima ao seu lugar de moradia. Possuem associacdo de

moradores, aprimorando sua insercdo no meio politico através de representantes

13 HABERMAS, 2003, p. 173.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0912243/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 0912243/CA

64

da comunidade, que geralmente sdo mais esclarecidos do que a maioria, mas
também acabam limitados diante seu conhecimento simples caracteristico dessas
representagdes culturais.

Quando esses grupos encontram-se reunidos junto ao resto da populagédo
da cidade, que possui desde populacdes de baixa renda, proprietarios de alto poder
aquisitivo (que visitam suas propriedades periodicamente, para desfrutar de
viagens a passeio), dentre outros, pode-se verificar um grupo altamente plural,
com uma gama diversificada de referenciais culturais, de demandas e niveis de
capacidade para participacdo no didlogo.

E é a partir desse didlogo, estruturado com as condi¢des que garantam o
livre exercicio de opinido, a livre manifestacdo, que serdo gerados produtos que
transmitam ao poder pablico a reunido da vontade dos cidaddos. Essa soberania
popular disseminada deve ser levada em consideragcdo, para que possam ser
captadas as informacdes que ela tem a oferecer, principalmente aquelas trazidas
pela populacdo de menor nivel de esclarecimento sobre determinadas questdes,
como no caso do processo para a revisao do plano diretor, cujo conteido possui
uma complexidade ndo compreensivel, de imediato, por todos os cidadaos.

Se isso ndo for levado em consideracgéo, o resultado absorvido no didlogo
ndo serd o devido retrato da realidade, pendera pela supressdo de importantes
referenciais que se encontram a partir do entendimento sobre a existéncia de um
poder comunicativamente diluido.

Nesse sentido, os cidaddos ocupardo a posicdo, demonstrada anteriormente
nesse item, de mero espectador, cujas consideracdes ndo adquirem o espaco de
intervengdes concretas.

Ressaltamos que o resultado sujeita os cidaddos a posicdo de mero
espectador gera efeitos potencialmente negativos a populacdo do municipio como
um todo, prejudicando, em maiores proporcdes, as pessoas cujo interesse nao foi
devidamente absorvido pelo poder pablico.

Marinella Machado Aradjo, ao comentar a Teoria discursiva de Habermas,
considera que,

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 participacao
nas discussdes e resolucfes de problemas atinentes a sociedade na qual esses
individuos estao inseridos. Com efeito, a democracia participativa demanda para
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a sua efetiva concretude, a acdo da soberania popular pelo instrumento
dialdgico. (grifo nosso) ***

Assim, a autora afirma ainda que, para que o exercicio desse direito possa
ser concretizado, ou seja, para que ocorra o dialogo nas condi¢cBes minimas
estabelecidas por Habermas para a legitimidade discursiva, a administracao
plblica deve instituir mecanismos para fortalecer a participacéo.'*

Em Paraty, como veremos no proximo capitulo, o processo participativo
para a elaboracdo do anteprojeto de Lei Complementar para o novo plano diretor
municipal ndo foi feito de forma suficientemente capaz para proporcionar essa
acao da soberania exercida através do dialogo.

Cientes das dificuldades em reunir os cidaddos das diferentes origens
culturais e de classes sociais, da dificuldade em obter o entendimento de todos
sobre os temas que dizem respeito ao processo participativo, que é fundamento
para a elaboracdo de Planos Diretores em conformidade com os principios e
garantias constitucionais, os responsaveis contratados pela prefeitura deveriam
criar uma estrutura que articulasse melhor essas dificuldades.

No caso, eles tinham conhecimento dessa dificuldade, e do resultado que
se podia esperar. Portanto, assumiram a responsabilidade pelo produto
insuficiente da participacdo popular operada nesse processo.

Esse dialogo percorrido na esfera publica ocasiona ndo apenas
entendimentos sobre os procedimentos racionais praticados pelo poder
administrativo e politico, ndo apenas ratificacbes da pratica institucional para
considera-las legitimas, mas também se torna um “gerador de potenciais de
poder” **®, de forca criadora. N&o é uma poténcia que cria diretamente leis, eis que
para isso existem requisitos formais especificos, mas uma voz de prética
autébnoma legitima que deve ser transformada em efetivo instrumento estatal. Até
porque o “poder administrativo ndo deve reproduzir-se a Si mesmo e sim,
regenerar-se a partir da transformacéo do poder comunicativo” **’.

Através dos instrumentos politicos representativos e da abertura e

observacao dos demais dialogos desenvolvidos na esfera pablica é possivel captar

14 ARAUJO, 2009, p. 122.

15 1dem, p. 123.

116 HABERMAS, 2003. p. 186.
1 HABERMAS, 2003, p. 190.
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esses potenciais de criacdo, e assim concretizar uma gestdo participativa, de
legitimidade democratica.

Ou seja, os direitos inerentes a cidadania protegida institucionalmente
formam o “complemento necessario para a juridificacdo potencial de todas as

» 118

relacbes sociais , para que o ordenamento juridico possua seu conteudo

normativo em sintonia com as atualizagdes do mundo da vida.*®

Por essa Otica, a participacdo popular deve ser assegurada para que ocorra
a incluséo das atualizagbes que se operam sobre a realidade no ordenamento
juridico, de modo a tornad-lo, constantemente, mais proximo a legitimidade
democraética.

Um exemplo de momento em que deve ocorrer essa inclusdo é a revisao
do plano diretor municipal, tal como ocorre no municipio de Paraty, no qual,
através dos debates publicos realizados em algumas reunides, coletaram-se
informacdes para integrar a elaboracdo do texto do anteprojeto de Lei
Complementar a ser enviado a Camara Municipal para aprovacao, de modo a se
realizar, assim, a juridificagdo das transformacbes na dindmica das relagdes
sociais.

Como bem realca Boaventura de Souza Santos, “o efeito essencial da
expansdo do principio democratico € a criacao de possibilidades de transformacéo
qualitativa da democracia na direcdo de uma democracia participativa.” 2.
Assim, deve o Estado criar formas positivas de interacdo com a esfera publica, a
fim de assegurar condicbes minimas para que Se exerca a poténcia de
transformacdo e intervencdo popular. Tendo como referéncia a natureza
imprevisivel, inacabavel dessa alterabilidade social, esse caminho deve ser aberto
para novas maneiras de se realizar essa comunicagéo.

No contexto de desenvolvimento de uma sociedade cada vez mais
participativa, seja pelas oportunidades a participacdo garantidas na legislacao, seja

pela construgdo de movimentos sociais para demandar a tutela de direitos,

18 HABERMAS, 2003, p. 105.

19 Alinda citando Habermas, “O nucleo dessa cidadania é formado pelos direitos de participagio
politica, que sdo defendidos nas novas formas de intercdmbio da sociedade civil, na rede de
associacGes espontaneas protegidas por direitos fundamentais, bem como nas formas de
comunicacdo de uma esfera publica politica produzida através da midia.” (HABERMAS, 2003, p.
105)

120 SANTOS, 2005. p. 69-70.
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podemos verificar a existéncia de sujeitos sociais ativos, ansiosos por definir quais
sdo seus direitos e aqueles que se adéquam as suas realidades.

Conceitos como autonomia, participacdo, formas alternativas e autogestéo
entram em relacdo com a sociedade de forma necesséaria. Desenvolve-se uma
esfera publica ndo estatal, formada por movimentos sociais e formas de unido de
pessoas para fins diversos.

Nesse ponto, destacam-se as associacdes de cidaddos para concretizacao
de interesses cuja prestacdo estatal ndo atinge efeito ou, em se tratando do
surgimento de novas questdes, para uma mobilizacdo em funcdo da entrada do
tema em pauta nas comunicagdes da esfera publica.

Podem surgir grupos que pretendem reclamar, demandar atuacbes por
parte de Orgdos publicos, que pretendam uma protecdo diferenciada a
determinados contextos culturais, que pretendam promover aprimoramentos em
determinada classe trabalhista, que pretendam servir de porta-voz de anseios
populares, bem como consultores de camadas populares, dentre outras inUmeras
possibilidades.

Podemos perceber, no trajeto apresentado no capitulo anterior, acerca da
luta dos movimentos sociais para concretizagdo do direito a cidade, um exemplo
significativo do potencial de reivindicacdo representado na unido de cidaddos
motivados por causas legitimas.

Essa batalha culminou na positivacdo do direito a cidade como um dos
direitos sociais constitucionais e na publicacdo do Estatuto da Cidade, garantindo
a participacao popular como diretriz basilar da politica urbana.

Por outro lado, ha movimentos comunitarios que ndo resultam
necessariamente em tamanha mobilizacdo social (tal como ocorreu na luta pela
regulamentacdo da reforma urbana), mas que representam a atuacdo popular
autbnoma, demonstrando a capacidade de reunido para a realizacdo de um
interesse comum, a capacidade de solidariedade.

As formas ndo institucionais de producdo de acbes por associacdo de
cidadaos, a partir deles e ndo por uma prestacéo estatal, vém sendo desenvolvidas
a partir dos contextos locais.

Dessa forma, pode-se abranger de forma mais proxima as particularidades
que tomam lugar na vida em sociedade, em contraposicdo aos sistemas estatal e

econbmico que caracteristicamente impGem tratamentos concentrados e
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totalitaristas, acabando por declarar uma suposta igualdade entre os sujeitos,
porém resultando em permanente desigualdade e injustica social.

E necessario que o poder publico ofereca a devida atengio a essas novas
formacGes de opinides e projetos que chegam ao debate na esfera publica, pois a
“existéncia de canais permanentes de negociacdo junto aos diversos Orgaos do
Estado permitira a institucionalizacdo da participacdo da cidadania nas decisdes
governamentais.” '

Essa abertura & absorcdo, tanto das discussdes realizadas através de
politicas publicas, quanto das producbes de opinido e conhecimento através de
iniciativas populares autdnomas ndo necessariamente em formas pré-definidas em
lei, é fator determinante para o atendimento aos preceitos constitucionais de
gestdo democratica e da funcionalizacdo de institutos que ocorreu na Constitui¢éo
de 1988. Foram condicionados ao cumprimento de uma funcéao social temas como
a ordem econbémica, o regime da propriedade e o Direito Urbanistico como um
todo.'?

Nelson Saule Junior escreve que

A incorporacdo da funcgdo social das cidades como preceito que deve balizar a
politica urbana a luz do desenvolvimento sustentavel aponta para a construcao de
uma nova ética urbana, em que os valores da paz, da justica social, da
solidariedade, da cidadania, dos direitos humanos predominem no desempenho
das atividades e funcBGes da cidade, de modo que estas sejam destinadas a
construgo de uma cidade mais justa e humana.'?®

Na verdade, o que ocorre ndo é uma absorcdo indiscriminada das préaticas
emergentes, mas um processo que inclui a juridicizacdo de tendéncias que
atravessam, de modo a justificar a eliminacdo das excecBes em beneficio da
regularizacao e o reconhecimento de préticas sociais.'**

Ao elaborar projetos de planejamento urbanistico, e também quaisquer

outros projetos e normas que versem sobre temas de direito a cidade, é importante

12! BREDARIOL e LISZT, 1998. p. 33

122 Quanto a funcdo social disposta na constituicao, vale ressaltar um aspecto que José Afonso da
Silva faz questdo de pontuar no trecho: “O principio da funcdo social da propriedade tem sido mal
definido na doutrina brasileira, obscurecido, ndo raro, pela confusdo que dele se faz com os
sistemas de limitacdo da propriedade. Nao se confundem, porém. Limitacdes dizem respeito ao
exercicio do direito, ao proprietario; enquanto a fungdo social interfere com a estrutura do direito
mesmo.” (SILVA, 2006. p. 75) Ou seja, a funcdo social, ainda que se fale especificamente da
atribuida ao direito de propriedade, vem a ser muito além de uma imposic&o restritiva deste direito,
envolvendo outros elementos do exercicio como um todo, no sentido de imprimir ao proprietario
atitudes de cunho positivo, promovendo a funcdo social.

12 SAULE JR., 2007. p. 55

124 CAVALLAZZI, 2007. p. 60


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0912243/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 0912243/CA

69

fazer uma prévia andlise acerca da viabilidade, das possibilidades de um
determinado plano obter eficacia em termos de viabilidade estrutural e econémica
para ser realizado o que for planejado, e eficacia, a partir de uma sensibilidade
quanto as necessidades da populacdo, as aspiraces populares, ao bem-estar do
povo, que deve ser o objetivo primordial de qualquer plano.

Essa sensibilidade deve ser “captada por via democratica, e ndo idealizada
autoritariamente, como € comum nos tecnocratas e nos salvadores do ‘bem
comum’ subjetivamente projetado.” '

Essa captacdo se daré através da interacdo entre os sujeitos publicos e as
camadas populares, sujeitos civis, grupos de interesses, categorias sociais,
categorias econémicas, destinatarios das normas e projetos a serem produzidos
acerca da ordem urbanistica.

Nesse sentido, a legitimidade para atuar nas esferas administrativas e
judiciais, seja através de voto, proposicdo de projetos, acompanhamento de
funcbes desempenhadas por agente pablicos, argui¢des judiciais nos moldes da lei
ou outras formas de participacdo popular, € importante para “assegurar o pleno
desenvolvimento das funcgdes sociais como um interesse difuso de todos os
habitantes da cidade.” '?°

A partir dessa abertura, € possivel compreender melhor fatores que, no
contexto metddico, ndo aparecem como possibilidade de sentido, ndo sdo sequer
considerados como possibilidades no julgamento e filtro subjetivo cientifico
moderno, que macula o conhecimento e a cultura até os dias atuais.

A captacdo das demandas sociais tem que se dar também no processo de
producdo juridica (ambiente que trata de todas as areas da vida humana),
proporcionando-se um espago as movimentacGes autbnomas e espontaneas
provindas de camadas populares (destinatarios do material juridico), para que se
aproxime o0s ordenamentos juridicos de legitimidade democréatica e os atualize
perante as condicOes que a realidade cria.

O que é ou que sentido tem uma Republica baseada na dignidade da pessoa
humana? A resposta deve tomar em consideragao o principio material subjacente
a idéia de dignidade da pessoa humana. Trata-se do principio antropico que
acolhe a idéia pré-moderna da dignitas-hominis (Pico della Mirandola) ou seja,

125 SILVA, 2006. p.110
126 SAULE JR., 2007, p. 54
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do individuo conformador de si préprio e da sua vida segundo o seu proprio
projecto espiritual “*?’

O projeto baseado em um modelo, por si s6, ndo é capaz de compreender a
realidade. Dessa forma, os planos diretores, os demais projetos de lei e politicas
publicas que incidem sobre o planejamento urbano ndo podem seguir uma
orientacdo exclusivamente vertical, sem compartilhar com a sociedade a
oportunidade de estabelecer normas e procedimentos adequados as
especificidades de cada local, de cada formagao social.

Essa incapacidade de um projeto estritamente baseado em um modelo para
compreender a realidade se deve ao fato de que esta é dindmica. Conforme
colocado no capitulo anterior, a cidade ndo é a mesma um minuto depois: ela esta
em constante transformagao.

Assim, os planos, quando elaborados, e posteriormente quando
implementados, devem possuir um espaco as atualizacbes que ocorrem a partir
desta dindmica. Citando Rogério Gesta Leal,

A dindmica da cidade ndo permite um modelo pronto e acabado de planejamento,
0 que torna indispensavel a participacdo da sociedade civil e confere novos
paradigmas ao exercicio do poder, mesmo através de estruturas informais de
mobilidade politica e social, construidas para defender os interesses da
comunidade e promover a negociacdo politica com o Estado e os setores
detentores do poder econémico. Tudo isso contribui para o rompimento de
estruturas formais ja falidas e abre espaco para uma democracia um pouco mais
real e efetiva.'®

Retomando o que Bobbio diz - citado no inicio deste capitulo -, acerca da
dindmica da democracia, consideramos o processo de planejamento, o plano
diretor em si, como exemplos dos espacos nos quais deve ser assegurada essa
possibilidade de transformacdo, segundo as informacdes trazidas pela populacédo
no processo de planejamento no qual é assegurada, em todas as fases, a sua
participacao.

No caso-referéncia do Municipio de Paraty podemos visualizar essa
abertura através das diversas reunides realizadas para a constru¢do de uma visao
técnica diagnodstica e de uma visdo comunitaria, que serviram como uma das
importantes bases para a elaboracdo do anteprojeto de Lei Complementar para o

novo plano diretor. Ainda que tenha sido realizada a participacdo popular de

27 CANOTILHO, 2000. p. 225.
128 | EAL, 2003, p. 170.
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forma insuficiente para sanar as dificuldades encontradas e previstas para o
processo participativo, pode-se considerar que houve uma relativa abertura
verificada através do contetdo dessas reunides, publicado no site da prefeitura
municipal de Paraty, sobre o qual falaremos no capitulo seguinte.

Encontramos na obra de Canotilho a concepg¢do do povo como “grandeza
pluralistica”, ou seja,

“como uma pluralidade de for¢as culturais, sociais e politicas tais como partidos,
grupos, igrejas, associagdes, personalidades, decisivamente influenciadoras na
formacéo de opinides, vontades, correntes ou sensibilidades politicas (...)” **°

Essa pluralidade pode ser percebida pela quantidade de diferentes sujeitos,
diferentes grupos culturais, sociais, econdmicos, pela variedade de possiveis
expressoes subjetivas encontradas nesses grupos, determinadas tanto pela origem
quando pelos desenvolvimentos de interacdes em diferentes ambientes por onde
passam o0s sujeitos - individuais e coletivos.

Dessa forma, a deliberacdo entre os sujeitos plurais, ainda quando se
atinge acordos racionais sobre questdes coletivas, ndo “se traduz em um consenso
abstrato inteiramente situado a margem dos processos histéricos concretos”, das
particularidades disseminadas nessa pluralidade que se expressa no mundo da
vida.*®

Para Habermas, o pluralismo é o cerne principal da democracia
contemporanea. O autor “toma o pluralismo — tanto o da diversidade das
concepgdes individuais sobre o bem, como o da multiplicidade das identidades
sociais — como uma das marcas definitorias da democracia contemporanea.” ***

Torna-se importante destacar nesse momento, um referencial buscado nas
bases na psicologia para auxiliar na construgdo de nossos entendimentos sobre a
participacgao popular.

A seara da politica é area de pensadores que dialogam sobre a vida
humana, dotados de subjetividade e psique - fonte infinita de diferentes formas de
comportamento. Assim, aproveita-se aqui as considera¢bes de Winnicott acerca

das variaveis tendéncias de comportamento humano que podem ser resultado da

129 CANOTILHO, 2000. p. 75.
130 CITTADINO, 2004, p. 113.
131 CITTADINO, 2004, p. 170.
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experiéncia dos individuos e/ou grupos de individuos com diferentes “ambientes”
ao longo da vida.**

O fato de ser o homem um sujeito historico demonstra que nenhum
ordenamento pode manter-se fechado as novas demandas que surgem no caminhar
da histéria. N@o podem ser previstos todos 0s possiveis comportamentos
humanos, mas sim tracar tendéncias de como se dardo as acdes em sociedade.

Essas tendéncias também tém uma variabilidade imensa, de acordo com o
ambiente, ou seja, o contexto que fizer parte da vida de um sujeito - desde a
familia até a classe social em que se encaixa, a forma de governo do Estado do
qual € nacional, dentre outras varidveis que podem incidir sobre um individuo.

No contexto social, nos campos de interacdo entre o poder publico e a
populacdo, podem ser verificadas pluralidades de sujeitos, de grupos, que se
diferenciam segundo caracteristicas prdprias, determinando uma necessidade de
tratamento (tutela) especifico, ndo generalizado - ao contrario da forma como foi
aplicada a igualdade conquistada como principio na idade moderna.

Compreendendo e aceitando as alteridades, deve-se abrir espago para as
particularidades que cada tutela estatal deve observar. E este espago vai permitir
uma participacdo mutua de sujeitos, publicos e particulares, como informadores
das transformacoes pelas quais passa a realidade humana.

Deve ser dado o devido valor ao potencial popular como fonte de
atualizacdo dessas informacdes, eis que, destinatarios do que se institucionaliza
como norma de comportamento, legitimo € o procedimento que valorize este
grupo.

Para Donald Winnicott, os provaveis destinos de um homem em sociedade
ndo atingem, necessariamente, conforme determinou Freud, o mesmo
resultado.Assim, o desenvolvimento individual dos sujeitos , de sua
personalidade, sera tracado conforme as condi¢des as quais se exponha.

A essas condi¢cbes Winnicott nomeia como o Ambiente, o espago,

conjunto de circunstancias naturais, materiais, psicoldgicas, que compdem a

132 Sobre esse autor, as idéias aproveitadas para o tema da presente dissertacdo foram elaboradas
no campo da teoria politica, onde utilizamos o conhecimento adquirido na disciplina de Topico
Especial em Teoria Politica, cursada durante o Mestrado na PUC-Rio, no segundo semestre de
2009, ministrada pelo professor Carlos Alberto Plastino.
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sequéncia da vida do individuo desde sua concepcao até as demais fases da idade
adulta.

Dessa forma, 0 que se pode tracar sdo tendéncias, e ndo determinantes
exaustivas. As tendéncias sdo, portanto, linhas de forca que s6 vingarao se houver
interferéncia de um ou outro contexto.

Quanto mais possibilidades se visualiza e se descreve, tantas outras
diferentes e inéditas se desenvolvem ao mesmo tempo. Isso faz parte da aceitacao,
por Winnicott, da infinitude a que se sujeita 0 modelo de comportamento humano,
de um ser histérico, com variabilidade complexa.

Nas palavras de Bobbio, a “realidade ndo conhece tipos ideais mas apenas
diversas aproximacdes de um a outro tipo.” **

O movimento de desenvolvimento de cada um se inicia no ambiente
familiar, determinado pelo comportamento da mée, figura que até certo ponto é
considerada como sendo parte do bebé (processo de reconhecimento de que séo
separados); fonte de alimentacdo e protecdo (processo de adaptacdo a formas
autdbnomas de se alimentar, adaptacdo ao momento de ficar s6, ao momento de
ndo receber imediatamente o que quer). Com o passar do tempo o individuo entra
em contato com novas etapas da formacao de seu ser, inserido num grupo social
coletivo, e vao surgindo novas experiéncias ambientais para compor esse Ser.

O ambiente familiar, escolar, e 0s demais que atuam no inicio da vida da
crianga sdo determinantes para a postura que ira assumir futuramente perante a
sociedade, em contato com outros seres***.

Neste contexto, o amor, carinho, liberdade, devem ser equilibrados a
firmeza, ordem, negacdo, para que ndo se desenvolva nenhum dos extremos. Nao
se trata do favorecimento aos tratamentos repressores, de conter absolutamente a
autonomia da crianca, mas da necessidade de se estabelecer limites que formem
um quadro de referéncia para que ela se mantenha em contato com a realidade,
ndo se frustrando em futuros ambientes que ndo serdo tdo acolhedores de uma

pessoa sem limites.

“Ao constatar que o quadro de referéncia de sua vida se desfez, ela deixa de se sentir
livre. Torna-se angustiada e, se tem alguma esperanca, trata de procurar um outro quadro
de referéncia fora do lar. A crianca cujo lar ndo lhe ofereceu um sentimento de seguranca

133 BOBBIO, 1992, p. 63.
13% ¢ tarefa de pais e professores cuidar para que as criangas nunca se vejam diante de uma

autoridade tdo fraca a ponto de ficarem livres de qualquer controle, ou, por medo, assumirem elas
préprias a autoridade. (WINNICOTT, 2005, p. 101)
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busca fora de casa as quatro paredes; ainda tem esperanga e recorre aos avos, tios e tias,
amigos da familia, escola. Procura uma estabilidade externa sem a qual podera
enlouquecer.” (Winnicott, 2005. P. 130)

Dessa forma, ndo se pode permitir a gestdo de um governo autoritario em
excesso, que suprima completamente a autonomia e espontaneidade de seus
cidaddos. Assim como no ambiente familiar, no ambiente politico e social deve
haver esse estado de equilibrio entre as liberdades e os limites no quadro de
referéncias. Habermas reconhece isso para tragar seus ideais de interacdo coletiva
na esfera pablica.

O “Estado brasileiro, assim como a politica e a democracia, ndo podem ter
fungdes, sentidos univocos ou intrinsecos, porque encontram seu sentido na
propria dinamica conflitiva de seu espaco plblico.” *** Deve ser concebido como
um espaco para enfrentamento, através das relacbes dialdgicas e interacBes nos
espacos publicos de comunicacao.

Aqui se configura um exemplo de ambiente propicio a participacdo, cuja
abertura gera a tendéncia para que esse espaco seja aproveitado conforme
asseguradas garantias legais que determinem e definam-no como lugar protegido e
reservado para o exercicio da participacdo, como é o caso da positivacdo da gestdo
democratica da politica urbana.

Assim, podemos analisar as diversas variaveis ambientais junto a idéia,
anteriormente demonstrada, de que a soberania popular estd diluida numa
coletividade na qual ndo sdo facilmente identificaveis os sujeitos sociais, suas
origens e caracteristicas especificas culturais, provenientes dos diferentes
ambientes pelos quais passaram para construir suas personalidades.

Nessa coletividade misturada ha diferentes niveis de conhecimento, de
capacidade de compreensdo e articulacdo em dialogos na esfera publica. Para
captar as demandas sociais nesse contexto, deve haver uma estrutura dialégica que
vise a minimizar essa dificuldade.

Dessa forma, entendemos que uma importante referéncia ambiental a ser
proporcionada é o incentivo a participacdo, por meio de um conjunto de medidas
que ndo so estimule, por exemplo, a presenca da populacdo em reunides publicas,
mas que procure aprimorar o conhecimento das pessoas sobre as questdes, as

tematicas aonde sua participacdo é assegurada.

135 | EAL, 2003, p. 166.
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Esse é um fator que clama por atencéo e alternativas no sentido de educar
a populacdo para a participacdo, como pode ser percebido na analise do processo
participativo implementado para a elaboragdo do anteprojeto de Lei
Complementar para o plano diretor do municipio de Paraty, estudado como caso-
referéncia.

O poder publico deve atuar no sentido de proporcionar um ambiente
adequado a compreensdo das questbes nas quais é exercida a participacdo, para
que o didlogo seja fruto da manifestagdo de opinides e consideracdes legitimas,
além de uma simples decisdo “entre 0 sim e 0 nao”.

A participacdo popular deve ser compreendida “como um processo, um
exercicio pedagogico permanente em que 0S sujeitos vao aprimorando meios,
métodos, estratégias, na medida em que caminham como experiéncias” *** que
constituem a histéria de um local. Assim, entendemos que essa histdria
participativa, construida de forma ampla e educativa, pode representar um
ambiente propicio para que, nesse lugar, a participacdo se dé de forma evolutiva,
na perspectiva de uma eficécia social cada vez mais ampla.

Outra questdo que toma importancia para o aprimoramento das condicdes
do didlogo em um processo participativo é a abordagem interdisciplinar. No
ambiente de discussfes ha, assim como pluralidades de sujeitos, uma variedade de
campos de conhecimento que interagem, formando um verdadeiro complexo de
diferentes referenciais.

Tomamos como exemplo o fato de que a questdo ambiental esta
necessariamente mesclada com a urbana. Essa ligacdo entre as duas areas decorre
das “intersec¢des entre as questdes ambientais, os problemas diretamente derivados
da profunda desigualdade social prevalecente nas sociedades latino-americanas e
os problemas irresolvidos da esfera urbanistica no &mbito dos municipios.” **’

Nessa perspectiva urbano-ambiental, o direito a cidade ganha maior tutela
juridica.O Direito Ambiental presenciou e incorporou a luta dos movimentos

sociais pelo direito a moradia que se intensificou na década de 1980, em especial

136 CORREIA, 2003, p. 161.
BT LIRA, 2004, p. 9.
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na Constituinte de 1988, culminando na inclusdo de importantes direitos na ordem
juridica constitucional, para a tutela de interesses coletivos.**®

O Direito Urbanistico e o Direito Ambiental, ambos direitos difusos,
representam esses interesses coletivos, protegidos constitucionalmente, e se
intercalam na perspectiva do direito a cidade sustentavel, conforme artigo 2°,
inciso I, do Estatuto da Cidade. O conceito de direito & cidade sustentavel,
segundo Nelson Saule Junior, “avanca na integracdo e harmonizacdo dos direitos
fundamentais que devem ser garantidos nas cidades, bem como para superar 0
aparente conflito entre meio ambiente e moradia.” ***

Na linha do autor, essa integracdo e harmonizacao entre diferentes areas do
saber configuram premissa fundamental para enfrentar os conflitos inerentes a
guestdo urbana brasileira, cujo cenario é marcado por uma complexidade de
diferentes dimensfes que se misturam e se articulam.

E importante registrar que a analise integrada entre os campos do Direito
Urbanistico e do Direito Ambiental se torna mais evidente na medida em que
grande parte das ocupacdes geradas no contexto do padréo excludente das cidades
brasileiras est4 localizada em areas de risco ou de algum nivel de protecdo
ambiental.

O cumprimento dos principios constitucionais de justica social, junto ao
olhar articulado dos dois referidos campos de conhecimento podera viabilizar a
eficacia social na execucdo das normas de protecdo, tanto a0 meio ambiente
quanto a tutela do direito a moradia, numa perspectiva ampla, mais abrangente, na
qual entram outras searas de conhecimento, no que diz respeito ao feixe de
direitos que compde o direito a cidade.

Conforme tivemos a oportunidade de observar, a perspectiva

interdisciplinar insere-se no contexto atual de superacdo ao modelo “cartesiano”

1% COUTINHO e ROCCO, 2004, p. 12. Vale complementar também com o trecho, na mesma
pagina desta obra, especialmente dedicada ao tema de Direito Ambiental das cidades, no qual um
importante marco histérico para o Direito Ambiental que envolve também a questdo socia é
apontado: “O assassinato do lider Chico Mendes, em 1988, chamou a aten¢do do mundo inteiro
para o que vinha ocorrendo na Amazbnia — onde elites nacionais e estrangeiras promoviam
acelerados processos de desmatamento para a ampliacdo das fronteiras agricolas e para o trafico
internacional de madeira. As comunidades, que viviam do extrativismo e de culturas locais,
eram as primeiras vitimas desse processo, que ndo respeitava qualquer tipo de limites, mesmo
gue precisasse eliminar vidas humanas e toda a diversidade biologica que ndo lhes assegurasse
lucros imediatos.” (grifo nosso)

1% SAULE JUNIOR, 2007, p. 289.
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0 moderno, que emprega solucdes fechadas e previamente generalizadas para
contextos que surgem em momento posterior a sua formulagéo.

A conjugacdo entre diferentes disciplinas € um sintoma que reflete o
pensamento contemporaneo, que defende a abertura dos modelos juridicos para o
olhar sistémico, no qual a interacéo entre diferentes areas do saber e a participacao
da populacdo como importante agente informador sdo pontos essenciais.

N&o obstante, os problemas ambientais estdo presentes nos processos de
urbanizacéo das cidades. Assim, qualquer processo de planejamento urbano deve
disciplinar a tutela urbana em conformidade com a ambiental, e vice-versa, na
perspectiva urbano-ambiental, seja para definir a forma de uso de um espaco ainda
ndo ocupado, seja para efetuar as correcdes e a regularizacdo de locais onde a
urbanizagéo se deu no ambito da informalidade.

No sentido da construcdo da cidadania, a partir da tutela eficaz do direito a
cidade em todas as vertentes que compreende seu conceito, as populagdes poderdo
melhor compreender e cooperar com a questdo ambiental.

Podemos enxergar essa necessaria conexao entre o urbano e o ambiental,
também, através da perspectiva da paisagem urbana.

A dindmica de transformacdo do ambiente ndo se da apenas por prestacéo
estatal. Ela se inicia, historicamente, antes de existir Estado. E uma dindmica do
cotidiano, da cultura, das diferentes formas de vivéncia que variam mesmo dentro
de um so espago.

A paisagem urbana se submete a essa dinamica transformadora
devido aos mesmos atores que intervém sobre o ambiente natural,
acrescentando-se os de origem politica, econdmica, cultural.

Grande parte das cidades brasileiras apresenta em seu perimetro urbano espagos
livres, contiguos ou ndo, e que nao cumprem funcdo social.

O desenvolvimento sustentavel das cidades que deve incluir a perspectiva
de reversdo desse quadro econdmico-social, a reducdo das desigualdades,
priorizando politicas que incidam sobre os segmentos pobres da sociedade.'**

A tutela juridica do direito a cidade reflete a luta social para a

consolidagdo de instrumentos que contribuem para a minimizagdo dos conflitos

140 COUTINHO, 2004, p. 39.
11| EAL, 2003, p. 164.
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urbanos.Nesse sentido, a participacdo popular para a efetivacdo da gestdo
democrética da cidade é fundamental.

A intensificacdo da participagcdo concorre para a democratizagdo do
ambiente, 0 que demonstra a existéncia de uma dinamica constante, de um ciclo,
onde o sujeito participativo amplia o ambiente democratico e vice-versa.

Assim, o respeito as condi¢cbes para o exercicio do didlogo, a abertura e
atencdo a fatores como a pluralidade de sujeitos e ambientes, a perspectiva
interdisciplinar, sdo fatores que contribuem para a tutela do direito a cidade, na
perspectiva de sua eficacia social, da legitimidade democrética.

A cidade representa uma das ambiéncias que constitui o sujeito. Portanto,
a forma como a participacdo popular na tutela do direito a cidade, na execuc¢édo da
politica urbana conforme os preceitos constitucionais e estatutarios, contribui para
0 aumento ou diminuicdo da intensidade dos sujeitos democraticos que dialogam
no espaco publico da cidade.

Para obter um referencial empirico para a analise da participacdo popular
no planejamento urbano, passamos a analisar, no proximo capitulo, 0 processo

para a elaboracdo do anteprojeto para o novo plano diretor do Municipio de Paraty
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