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requisito constitucional para
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Popular participation: constitutional requirement
for Master Plan of development
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Resumo: Este artigo discute decisdo do Tribunal de Justicado Rio Grande
do Sul (TJRS) que, mesmo diante da tendéncia a decisdes judiciais que
declaram ainconstitucionalidade dalei municipal que aprovao Plano Diretor
sem préviaaudiénciapublica, acatou aconstitucionalidade quando setratava
de municipio que ndo esta obrigado a elaborar o respectivo Plano Diretor.
Diante do processo acel erado e desorganizado de urbanizagao brasileiro, o
planejamento estratégico de organizagdo das cidades é fundamental paraa
garantia do bem-estar dos municipes. Nesse contexto, € indiscutivel a
relevanciada participagéo social no procedimento de elaboragéo erevisdo
dos Planos Diretores, a qual, além de promover uma gestdo democratica
dascidades, contribui paraorganizé-las. O método empregado na pesquisa
€0 Estudo de Caso com suporte em consultabibliografica.

Palavras-chave: Estatuto da Cidade. Gestdo democrética. Participagédo
socia. Plano Diretor.

Abstract: This paper discussesthe decision of the Court of Rio Grande do
Sul (TJRS) that, despite the trend of judicial decisions declaring the
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unconstitutionality of municipal law approving the master plan without prior
public hearing, upheld the congtitutional ity when the municipalty isnot required
to prepareitsmaster plan. In theface of accel erated and disorganized process
of brazilian urbanization, the strategic planning organization of citiesiscritical
to guarantee the welfare of the citizens. In this context, it isundeniablethe
importance of social participation in the procedure for establishing and
reviewing master plans, which, in addition to promoting a democratic
management of cities, hel psto organize them. The method used in theresearch
isthe case study, supported in bibliographic research.

Keywords: City Statute. Democratic management. Social participation.
Master Plan.

1Introducdo

A pesqguisa centra-se em discussao referente a obrigatoriedade (ou
néo) daredlizacdo de audiénciapublicaaelaboracdo dalel do Plano Diretor,
caracterizando verdadeiracondicionante de suaconstitucionalidade. Dessa
forma, tendo em vistaque a Constituic&o Federal de 1988 tornou o Plano
Diretor obrigat6rio paramunicipioscom maisde vinte mil habitantes (art.
182), busca-se analisar seaaudiénciapublicaéimprescindivel no processo
de elaboracgéo ou ateracdo do Plano Diretor e, ainda, se essaexigibilidade
se estende aos muni cipi 0s em que esse plano ndo é obrigatdrio.

Nessa perspectiva, partindo da analise de uma decisdo oriunda do
Tribunal de Justicado Rio Grandedo Sul (TJRS), pretende-seinvestigar a
obrigatoriedade (ou n&o) da realizagdo de audiéncias publicas, como
mecanismo de legitimac&o das decisdes em face do didogo direto entre
Estado e populagédo dentro do processo de formulagéo do Plano Diretor,
independentemente do contingente populacional .

A mencionadadecisgo refere-se ao julgamento improcedente daA¢éo
Diretade Incongtitucionalidade (ADI) n. 70047980420, no qual se entendeu
queale 762 doMunicipio de Cerrito (RS), cujapopul agdo éinferior a20 mil
habitantes, ndo afrontou o art. 177, 85° da Congtituicdo do Estado do Rio
Grandedo Sul,2 0 qua impde aefetivaparticipacdo dapopul agéo nadefinicdo
do Plano Diretor como requisito devalidade do processo legidativo.

tVaelembrar que o Estatuto da Cidade ampliou essa obrigatoriedade paraoutras hipéteses (art. 41, Lel

10.257/2001).

2“Art. 177. Os planos diretores, obrigatérios para as cidades com populagéo de mais de vinte mil

habitantes e para todos os M unicipios integrantes da regido metropolitana e das aglomeragoes urbanas,
além de contemplar os aspectos de interesse local, de respeitar avocagao ecol6gica, o meio ambientee
0 patrimdnio cultural, seréo compatibilizados com as diretrizes do plangjamento do desenvolvimento
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Em varios precedentes, inclusive em municipio com menos de 20
mil habitantes, o TIJRS vinha entendendo que a participacdo previstano
citado artigo € requisito essencia para validade do processo legislativo
referente a definicdo, elaboracéo e implementacdo de leis urbanisticas,
sob pena de caracterizar como de inconstitucionalidade formal a lei
municipal.® Contudo, a decisdo supracitada afastou essa essencialidade
aqueles Municipios cujapopulagdo éinferior a20 mil habitantes, de modo
gue a condicionante de validade apenas se aplicaria aqueles Municipios
em gue o Plano Diretor é obrigatério.

Dessaforma, por intermédio daandlise de um caso juridico concreto,
estapesquisabibliografico-documental pretende examinar —utilizando como
marco tedrico ateoriadademocraciadeliberativa proposta por Habermas
—, anecessidade de participag&o social no plang/amento urbano, em especia
aguel es Municipiosem que o Plano Diretor ndo é obrigatorio. Ressalta-se,
por derradeiro, que ndo se pretende aqui avaliar como as audiéncias séo
realizadas no sentido de se aferir se, realmente, propiciam a efetiva
participacao. Esse temamerece estudo empirico distinto.

2 A gestdo democr atica da cidade

A opcéo realizada pela Constituicdo Federal brasileira, ao adotar o
Estado Democrético de Direito (art. 1°), possui dois sentidos centrais. i) 0
seu contetdo esta voltado/dirigido ao resgate das promessas da
modernidade, sendo incumbéncias do Estado a efetivacéo dessas promessas,
atransformagéo e modernizagéo das estruturas econdémicas e sociais*®; e
ii) o exercicio dasoberaniapopul ar, sendo que ademocracia participativa
éameduladelegitimidade detodo o sistema.®

regiona”. “8§ 5°. Os Municipios assegurardo a participagéo das entidades comunitarias legalmente
congtituidas nadefini¢ao do plano diretor e das diretrizes gerais de ocupacao do territdrio, bem como na
elaboracao e implementacéo dos planos, programas e projetos que lhe sgjam concernentes’.

3 Exemplificadamente, podem ser enumeradas as seguintesADIs 70020914131 (TJRS); ADI 70008224669
(TIRS); ADI 70005449053 (TIRS); ADI 70029607819 (TIRS); eADI 7001033213 (TIRS).

4 STRECK, Lenio Luiz. As Constituigdes sociais e a dignidade da pessoa humana como principio
fundamental. In: CARDOSO, MargaridaMariaLacombe (Org.). 1988-1998: umadécadade Constituicao.
RiodeJaneiro: Renovar, 1999. p. 314.

SMIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional: direitosfundamentais. 2. ed.. Coimbra: Coimbra,
1998.p.342.v. V.

SBONAVIDES, Paulo. Teoria constitucional da democracia participativa. 2. ed. S0 Paulo: Malheiros,
2003.p. 28.
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A importancia desse direito a democracia participativa de que fala
Bonavides (2003) se comprova pelo dispositivo da Constituicéo Federal
(CF/88) gue determina a cooperacao das associagdes representativas no
plangjamento municipal” (art. 29, X11). N&o foi por acaso que o legislador
constituinte estabel eceu essa vincul agéo, jaque o planegjamento urbano é
pecafundamental ao cumprimento dafuncéo social dacidade de quetrata
o art. 182 do texto constitucional.

Essedireito fundamental aparticipacdo popular, natomadas de decisfo
que afetam diretamente a vidadas pessoas na cidade foi densificado pelo
Estatuto da Cidade como um dos seus aspectos mais relevantes, como se
depreende dos seguintes dispositivos: i) estabel ecimento como principio®
da politica urbana, a “gestdo democrética por meio da participacdo da
populacdo e de associagdes representativas dos varios segmentos da
comunidade na formulag&o, execucdo e acompanhamento de planos,
programas e proj etos de desenvol vimento urbano” (art. 29, 11, Lei 10.257/
2001); ii) utilizagdo obrigatéria de instrumentos para garantir a gestéo
demoacréticadacidade, por meio de 6rgaos colegiados de politicaurbana,
debates, audiéncias e consultas publicas, conferéncias de politicaurbana,
iniciativa popular de projeto de lel e de planos, programas e projetos de
desenvolvimento urbano (art. 43, Lei 10.257/2001); e iii) determinac&o
gue no processo de elaborac&o do Plano Diretor e nafiscalizacdo de sua
implementac&o, tanto o Executivo quanto o L egislativo devem garantir “a
promocao de audiéncias publicas e debates com aparticipacdo dapopul agéo
e de associagdes representativas dos varios segmentos da comunidade” .
(art. 40, 8401, Lel 10.257/2001).°

7 Adota-se agui um conceito amplo de “ associagoes representativas’, de modo aabrigar osdiversos
setores einteresses presentes nasociedade. Nesse sentido, ver (GUIMARAENS, MariaEtelvinaB.
Plano Diretor e participagéo popular. Cadernos da Cidade, Porto Alegre, n. 17, p. 9-21, jan. 2010).
8 Paraoutras consi deracOes acerca da natureza principiol 6gicadas diretrizes do Estatuto da Cidade,
ver (MEDAUAR, Odete. Diretrizes gerais. In: MEDAUAR, Odete; ALMEIDA, Fernando Dias
Menezesde (Org.). Estatuto da Cidade: Lei 10.257, de 10.07.2001, comentéarios. 2. ed. So Paulo: RT,
2004. p. 15-40).

9 Assinala-se que o Estatuto da Cidade ndo se limitaa exigir procedimentos que garantam a gestao
democréticadacidade, prevendo igual mente aresponsabilizagdo dos agentes publicos queimpedirem
ou deixarem de garantir osreferidos requisitos, conforme dispde o art. 52, § 4°daLei 10.257/2001.
Para mais detalhes, ver (GASPARINI, Didgenes. Aspectos juridicos do Plano Diretor. In: FINK,
Daniel Roberto (Org.). Temas de Direito Urbanistico 4. Sdo Paulo: Imprensa Oficial do Estado;
Ministério Pablico do Estado de S&o Paulo, 2005. p. 79-108. p. 85).
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Portanto, aindaque o Plano Diretor municipal *° sgjaum documento
técnico, o ordenamento juridico brasileiro ndo mais permite que ele sgja
construido a partir de uma abordagem tecnocratica, cujos especialistas,
pretensamente neutros e imparciais, elaboram propostas de intervencao
para a cidade,** e que pode estar dissociada dos interesses e desejos dos
municipes, de maneira a poder distorcer arealidade existente, afetando,
diretamente, a efetividade do planejamento pretendido. Ou seja, a
participagdo popular, na elaboracgdo e execugdo do Plano Diretor permite
gue hgjacontrole social sobre o poder politico, tornando-o permeavel as
influéncias das diversas forgas sociais e aos seus interesses,? ja que a
cidade é dinamicaenelavivem cidaddos com desgjos e aspiracdes diversos,
conflitantes e, muitas vezes, contraditorios. E necessaria uma interacio
entre gestores publicos, técnicos e sociedade civil.

O Plano Diretor reveste-se de um carédter dial6gico, uma vez que
essa proposta democrética volta-se a uma interagdo constante entre os
cidadZos e o Poder Publico local. E, desse modo, um documento politico
gueresulta“ dapactuacéo dosinteresses e demandas dos diversos agentes
e segmentos saciais, visando contribuir paraa construcdo de uma cidade
sustentavel e democrética, com areducdo das desigualdades urbanas e a
ampliacao do acesso a bens e servicos paraos que nelavivem” .13

Considerando-se que“ o Plano Diretor parte de umaleituradacidade
real, envolvendo temas e questdes rel ativos aos aspectos urbanos, sociais,
econdmicos e ambientais, que embasaaformul acdo de hipotesesrealistas
sobre 0s opgoes de desenvolvimento e model os de territorializacao” ,* a
participacdo dos municipes deve ser umarealidade no plang amento urbano.
Vale ressaltar que as solucles a serem adotadas com a realizagdo do

10 Ainda que o planejamento urbano sejaum processo permanente (SILVA, José Afonso da. Direito
Urbanistico brasileiro. Sdo Paulo: RT, 1981. p. 133), aConstitui¢éo Federal estabeleceu que o Plano
Diretor € o instrumento bésico da politica de desenvolvimento e da politica urbana (art. 182, § 1°).

1 SOUZA, Marcelo Lopesde. Mudar a cidade: umaintrodug&o criticaao plangjamento e a gestéo
urbana. 6. ed. Rio de Janeiro: Bertrand Brasil, 2010. p. 182.

12 Acerca da diversidade de agentes que interferem na formacéo e na dinamica do espago urbano,

ver (GONDIM, LindaMariade Pontes. Plano Diretor e o Municipio: novostempos, novas préticas.

Rio deJaneiro: Ibam, 1991. p. 84).

BAGUIAR, JoséAriosvaldo dosAnjos. A participagéo social no processo de plangjamento urbano:

um estudo sobre o Plano Diretor Participativo do Municipio de Santa Rita— PB. 2012. Dissertacéo
(Mestrado) — Universidade Federal daParaiba, 2012. p. 14.

14 CAMARA DOSDEPUTADOS et a. Estatuto da Cidade: guiaparaimplementagéo pel os municipios
e cidadaos. Brasilia: Camara dos Deputados/ Coordenagdo de Publicages. 2. ed. Brasilia: Camara
dos Deputados, 2002. p. 40.
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planejamento urbano n&o podem estar desconectadas dos problemasreais
existentes.

Entretanto, essa participacdo ndo deve ser confundida com uma
mera consulta a identificagcdo de necessidades, mas propiciar uma
participacdo efetivaem todas as fases do processo decisorio,™® demodo a
influenciar no contetido das decises politicas, afastando a possibilidade
de que as cidades sejam idealizadas de maneira autoritaria e subjetiva
apenas pel ostécnicos da administracdo. Desse modo, 0 termo cooperacdo
dequetratao art. 29, X11, da Constituicdo Federal possui um significado
ativo que exige parcerianastomadas de decisdo no planejamento urbano.®

Possibilitar que o plangjamento urbano se concretize como uma
atividade comum entre Poder Publico e cidaddos, mediante a
demacratizacgo do processo decisorio, faz com que os envolvidos se
comprometam e se sintam responsaveis pelo éxito desse processo de
producdo e execucdo do Plano Diretor. Assim, ainser¢do dos diversos
grupos que compdem acidade no plangamento urbano, admitindo variedade
de visdes de mundo na sua elaboracdo, aém de Ihe atribuir esse carater
democraético, confere-lheforcalegitimadora. Demaisamais, essaabertura
do processo decisorio permite, além de uma descentralizagéo do poder,
gue as decisdes tornem-se mais transparentes.

AfirmaWolkmer!” que, em uma sociedade democréticae plural, a
legitimidade necessaria para concretizar um direito justo ndo deve estar
atreladaalegalidade tecnoformal, masdeve* instituir-se no justo consenso
dacomunidade e no sistemade val ores aceito e compartilhado no espaco
desociabilidade’ . Sendo acidade um espaco publico ocupado por diversos
atores, todos devem contribuir a definicéo de seu futuro. Essa interacéo
com apopulagdo aumentaas possi bilidades deidentificagao e entendimento
dos problemas e das respectivas soluges.

Nessa perspectiva, é preciso gue aos participantes sejam fornecidas
informacOes objetivas, organizadas e claras, jaque, nesse espaco, devera
ocorrer um debate aberto, plural e dindmico por intermédio do qual “os

> GONDIM, Linda Maria de Pontes. Plano Diretor e o Municipio: novos tempos, novas préticas.
Rio deJaneiro: Ibam, 1991. p. 83-84.

6 GUIMARAENS, Maria Etelvina B. Plano Diretor e participagao popular. Cadernos da Cidade,
PortoAlegre, n. 17, p. 11, jan. 2010.

1 WOLKMER, Anténio Carlos. Pluralismo, justica e legitimidade dos novos direitos. Revista
Sequéncia, Florianépolis, v. 28. n. 54, p. 98, 2007, Disponivel em: <https://periodicos.ufsc.br/
index.php/sequencia/article/view/15069/13736>. Acesso em: 29 mar. 2015.
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cidad&os, individuais ou organizados em movimentos sociai s e associagoes,
exercem a pratica comunicativa e formulam suas pretensdes baseadas no
consenso e no predominio do melhor argumento” .28 Com esse propdsito,
0 Conselho das Cidades editou a Resolucdo 25/2005, que estabeleceu
requisitos minimos paragarantir o processo participativo naelaboracéo do
Plano Diretor, a saber: i) ampla comunicacdo publica, em linguagem
acessivel, atravésdos meios de comunicagdo social de massadisponives; ii)
ciéncia do cronograma e dos locais das reunides, da apresentacéo dos
estudos e propostas sobre 0 Plano Diretor com antecedénciade, no minimo,
15 dias; iii) publicaggo e divulgag&o dos resultados dos debates e das
propostas adotadas nas diversas etapas do processo (art. 4°); iv) redlizacdo
dos debates por segmentos sociais, por temas e por divisdes territoriais,
taiscomo: bairros, distritos, setores, entre outros; ev) garantiadaalternancia
doslocais de discusséo (arts. 4° e 5°).

A participagdo em audiénciapublicafuncionariacomo espago livree
aberto de manifestagéo, no qual os cidadaos poderiam expor suas opinides,
desgjoseinteresses de maneiraclara e objetiva. Ressalta-se que ndo basta
aexisténciade audiéncias, elas, defato, precisam ser publicasemtodasas
suas dimensoes, notadamente a possibilidade real de a comunidade se
apropriar dostemas, permitindo umaparticipacZo efetiva. E o que decidiu
a6?VaraFederal de Floriandpolis— SC, ao determinar que sejam refeitas
asaudiéncias publicas, cujaanalise pode ser sintetizadano seguintetrecho:

Com efeito, as cinco audiéncias setoriais e vinte e uma oficinas
técnicas nao sao audiéncias publicas, pois ndo seguiram 0s
requisitos legais de publicidade e informagdo prévia sobre o
contetdo abordado. A audiéncia somente é publica quando &
oferecida a participagdo de toda a comunidade, até mesmo dos
inimigos e opositores politicos do prefeito. Sem tal pluralismo,
nado existe efetiva democracia.’®

18 SANTIN, Janaina Rigo. A gestdo democrética municipal no Estatuto da Cidade e a teoria do
discurso habermasiana. Revista da Faculdade de Direito da UFPR, v. 42, n. 0, p. 128, 2005. Disponivel
em: <http://0js.c3d.ufpr.br/ojs2/index.php/direito/article/view/5177/3893>. Acesso em: 28 mar. 2015.
19 62VaraFederal de Floriandpolis. Ag&o Civil Plblica5021653-98.2013.404.7200/SC. Julgadoem 5
mar. 2014; no mesmo sentido, Tribunal de Justicado Estado daBahia. ADI 0303489-40.2012.8.05.0000.
Pleno. Publicado em 20 fev. 2014.
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No mesmo sentido, a 52 Vara de Fazenda Publica de S&o Paulo
determinou ainvalidade de um projeto delei que ndo asseguravaagestéo
democrética da cidade, utilizando-se como fundamento o fato de que a
populacéo ndo € meralegitimadora, mas contribuinte do Plano Diretor.?

Os inimeros casos de invalidag&o de leis ou projetos de lei nessa
seara tornam importante o aprofundamento metodoldgico do processo
participativo de formulagdo de um Plano Diretor.?* Esse também é o
entendimento do Centro de Apoio Operacional das Promotorias de
Habitacdo e Urbanismo do Estado do Parana,?? que defende anecessidade
de uma pactuacdo publicade metodol ogiacomum como marcoinicial do
processo de elaboragdo/revisdo do Plano Diretor, de modo a atender a
alguns requisitos: i) cronograma e etapas de trabalho com os produtos a
serem gerados e disponibilizados; ii) defini¢&o dos espacos participativos
(deliberativos ou consultivos); iii) definicéo daequipetécnicae dos rgaos
col egiados responsaveis pelo acompanhamento; e iv) elaboracdo de ato
normativo para o conteldo pactuado durante o processo participativo.

Os dispositivos normativos destacados, aos quais se acrescenta
também a mencionada previsdo constituciona do Estado do Rio Grande
do Sul, visam aatender alégica de que, parauma efetiva atuagéo estatal,
“deve-sepreservar aestratégiade comunicacgo que possibiliteaformalizagéo
normativado plangjamento” .2 Desse modo, 0s espacos de debate, incluidas
as audiéncias publicas, seriam mecanismos capazes de promover uma
interlocucdo entre sociedade civil e Poder Piblico visando aconstruir cidades
sustentaveiseigualitarias. E permitir que asociedade exercasuacidadania,
sendo parte do processo politico e decisorio em prol de seu direito acidade.

2052Vara de Fazenda Piblicado Estado de S&o Paulo. Agdo Civil Piblica053.08.111161-0. Julgado
em29jul. 2010.

2 GUIMARAENS, Maria EtelvinaB. Plano Diretor e participagéo popular. Cadernos da Cidade,
PortoAlegre, n. 17, p. 21, jan. 2010.

ZMINISTERIO PUBLICODOESTADO DO PARANA. CENTRO DEAPOIO OPERACIONAL DAS
PROMOTORIASDE JUSTICA DE HABITAGAO E URBANISMO. Consideragio Técnica12/2013.
Disponivel em: <http://www.mppr.mp.br/arquivos/File/ConsideracaoTecnican12_2013 Planos
Diretores.pdf>. Acesso em: 17 jul. 2014.

ZNELSON, AlineVirginiaMedeiros; BRAGA JUNIOR, Sérgio Alexandre de Moraes. Democraciae
cultura no plangjamento do desenvolvimento urbano. Revista Direito GV, n. 16, p. 408, jul./dez.
2012. Disponivel em: <http://direitosp.fgv.br/sites/direitosp.fgv.br/files/artigo-Edicao-revista/
02_rev16_407-426_-_aline virgiunia_medeiros_nelson.pdf>. Acesso em: 18 dez. 2014.
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3 Uma andlise concreta: Acao Direta de Inconstitucionalidade
70047980420

Inlmeras sdo as decisbes do TJRS* em que foi declarada a
inconstitucionalidade de leis municipais que instituiram (ou mesmo
ateraram) o Plano Diretor sem que houvesse parti cipacdo social no processo:
a) ADI 70020914131 referente a Lei 2.253/2004, que trouxe normas e
autorizou a concessdo, a titulo precario, do uso de areas publicas de
|loteamento a serem implementados, do Municipio de Gravatai — RS; b)
ADI 70008224669, relativaalL e 1.635/2001 de Guaiba— RS, que alterou
o Plano Diretor; ) ADI 70005449053 alusivaaL ei 1.365/1999 de Capédo
da Canoa — RS, que dispds sobre edificacbes e loteamentos; d) ADI
70029607819 pertinente aLei 2.422/2006 do Municipio de Bom Jesus—
RS, cujaunicaconsultapublicarealizadafoi consideradainsuficiente; ee)
ADI 7001033213 concernente aLei 440/2004 do Municipio de S&o Joédo
do Polésine— RS, nesse caso também pelo vicio nainiciativadelei.?®

Apesar dos variados precedentes encontrados, chama a atencéo a
ADI 70047980420% atinente & Lei 762/2010 do Municipio de Cerrito —
RS. No presente caso, elarestou julgadaimprocedente, por maioria, vencido
o relator, sob aalegacéo de que o Municipio, em razéo de sua populacéo
inferior a20 mil habitantes, ndo estariasujeito aimposi¢do constitucional
deelaborar seu Plano Diretor e, conseguentemente, submetido ao processo
legidlativo diferenciado previsto na Constitui¢éo Estadual — o qual prevé
expressamente a efetiva parti ci pacdo dacomunidade como condicionante
devalidade dasleistocantes asdiretrizes urbanisticas.

Orelator Tulio de OliveiraMartins, invocou em seu voto o precedente
oriundo daADI 70029607819,% naqual se considerou que, mesmo para
aqueles municipios com populagdo inferior a vinte mil habitantes, se
€elaborado o plano diretor, devem ser observados os comandos existentes,
inclusive em rel agcéo a necessidade de participacdo popul ar. Entretanto, o

2 A titulo de esclarecimento, informa-se que os exemplos foram retirados diretamente do sitio
€eletrénico do mencionado tribunal .

% Para melhor apreciagéo critica da deciso aqui analisada, foi realizada no sitio eletrénico do
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), pesquisa sobre a populagao dos Municipios,
destacando-se que os dois Ultimos, no Censo Demografico de 2010, possuiam, respectivamente,
11.519 e 2.635 habitantes. (IBGE. Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Atlas do Censo
Demogréfico 2010. Rio de Janeiro: IBGE, 2013).

% TIRS. Acdo Diretade I nconstitucionalidade 70047980420. Tribunal de Justicado Estado do Rio
Grande do Sul. Pleno. Relator Tulio de OliveiraMartins. Julgado em 9 jul. 2012.
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revisor Eduardo Uhlein abriu adivergénciaparasuscitar que, primeiramente,
aafrontaaos ditames estabel ecidos no Estatuto da Cidade néo caracterizaria
vicio deinconstitucionalidade, masdeilegalidade aser solucionado navia
ordinaria. Quanto aeventual afrontaademocracia participativa, o relator
dasupracitada ADI afirmou que o dispositivo da Constitui¢cdo do Estado
do Rio Grande do Sul representa interferéncia na autonomia municipal,
notadamente quando se refere aquel es com populacéo inferior avinte mil
habitantes, os quaisndo sdo obrigadosaelaborar Plano Diretor e, emvista
disso, tampouco se acham submetidos a adocéo do respectivo processo
legidativo diferenciado e em que hgja“ aefetivaparticipacdo dacomunidade
como condicdo de validade das leis definidoras de suas diretrizes
urbanisticas’.? Acrescentou ainda que uma audiéncia publica haviasido
realizada previamente atramitacéo e aprovacdo dal ei.

Na sequéncia, dezenove membros do TJRS acompanharam a
divergéncia, comreal ce parao desembargador Arno Werlang que enfatizou
aimpossibilidade de se exigir que um municipio de pequena popul acéo
cumpraas mesmas exi génciasimpostas ao municipio grande ao enfati zar
gue“no caso, Cerrito, com pouco maisde 6 mil habitantes, arepresentacéo
daCamaraatende perfeitamente as exigéncias|egais. Além do mais, hda
informacao do prefeito, de queteriasido ouvidaa populagéo”.?®

O desembargador Francisco José Moesch, ao acompanhar o relator,
apresentou precedente anterior, de suarelatoria, aADI 70028427466,%-%

27\/al e ressaltar nesse julgamento invocado que o relator Paulo de Tarso Vieira Sanseverino, em seu
voto, expressamente mencionou que “ embora o Municipio de Bom Jesus, com popul agéo estimada
em 12.194 habitantes, inferior ao parémetro legal de vinte mil habitantes estabel ecido pelo art. 177,
“caput”, da Constituicdo Estadual, ndo fosse obrigado a elaborar um plano diretor urbano, no
momento em que decidiu fazé-lo, devia respeito ao sistema constitucional vigente, inclusive ao
denominado principio democrético, estatuido pelo § 5° do art. 177 da Constituicéo Estadual”.

2 TJRS. Acdo Diretade Inconstitucionalidade 70029607819. Tribunal de Justicado Estado do Rio
Grande do Sul. Pleno. Relator Paulo de Tarso Vieira Sanseverino. Julgado em 25 jan. 2010.

2TJIRS. Acdo Diretade I nconstitucionalidade 70047980420, Tribunal Pleno, Tribunal de Justicado
RS, Relator: Tulio de OliveiraMartins, Julgado em 09/07/2012.

30 Nesse caso, eraquestionadaalLei 1.468, de 31 de outubro de 2001, do Municipio de Horizontina
— RS, que alterava o plano diretor. Conquanto a Desembargadora Maria Isabel de Azevedo Souza
tenha aberto a divergéncia, sob alegacéo de que os municipios abaixo de 20 mil habitantes ndo so
obrigados a elaborar plano diretor e, portanto, suas normas urbanisticas ndo se submetem ao
formalismo exigido pelo Estatuto da Cidade, apenas foi acompanhada por outros dois
desembargadores. Dessa forma, prevaleceu atese do relator no sentido de que é preciso garantir a
participacéo popular, tanto que amencionada lei foi declaradainconstitucional.

3 TJIRS. Acdo Diretade Inconstitucionalidade 70028427466. Pleno. Tribunal de Justicado Estado do
Rio Grande do Sul. Relator: Francisco José M oesch. Julgado em 20 jul. 2009.
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datadade 2009, naqual restou definido que, mesmo diante dafacultatividade
de elaboracéo do Plano Diretor, caso 0 municipio resolvaelabora-10, ndo
pode deixar de cumprir as disposi coes definidas nas Constituicoes Federal
e Estadual, inclusas aquel as referentes a participacdo popular.

Por derradeiro, ressalta-se que, diferentemente das demai s deci sbes
aqui mencionadas, infere-se que aADI oraem andlise (70047980420)%*
despontacomo um posicionamento divergente daquel e anterior que vinha
sendo adotado pelo Tribunal de Justicado Rio Grande do Sul.

4 Participacdo popular no plangjamento urbano: uma analise
habermasiana

De acordo com previsdo expressa no Estatuto da Cidade, em seu
art. 39, § 49, tanto naelaboragéo quanto nafiscalizagdo deimplementacéo
do Plano Diretor devem ser assegurados* apromogao de audiéncias publicas
edebates com aparticipagdo da popul ac&o e de associagdes representativas
dos varios segmentos da comunidade”. Essa democratizacdo do
plangjamento urbano, ao permitir um didlogo direto entre o Poder Plblico
eoscidaddos, garante |l egitimidade ao processo | egidativo. Nesse sentido,
ensina Habermas*®-* que a validade do Direito pressupde uma relacéo
entre suaimposi ¢ao pel o Estado e suainstitui¢do por um processo legitimo,
umavez que aos cidaddos deve ser possi bilitado enxergarem-setanto como
destinatari os quanto como autores das normasjuridicas. Tal legitimidade
esta vinculada ao atendimento de condigdes relacionadas a processos e
pressupostos de comuni cagéo.

Esse processo | egitimo é um processo de comuni cagdo democratica
no qual todos os cidadéos podem, mediante o discurso e dentro de um
espaco publico, eles mesmos, estabel ecer o Direito. Assim,

32 Destaca-se que aA DI 70047980420, cujo transito em julgado deu-se em 28 de agosto de 2012, foi
arquivada definitivamente em 05 de setembro de 2012, conforme se depreende em consultarealizada
no sitio eletrénico do préprio Tribunal.

SSHABERMAS, Jurgen. Ainclusdo do outro: estudos de teoria politica. Trad. de George Sperber e
Paulo Astor Soethe. S&o Paulo: Loyola, 2002. p. 285-297.

3*HABERMAS, Jirgen. Direito e democracia: entre facticidade e validade. Trad. de Flavio Beno
Siebeneichler. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 2011. p. 9. v. |1.
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la volonté commune, ou volonté démocratique, se crée
effectivement dans (et par) I'espace public. Les co-sociétaires
juridiques doivent étre en mesure de se considérer réellement
comme auteurs des normes, auxquelles ils sont soumis en tant
que destinataires, par une libre formation de I’ opinion et de la
volonté politique. Le droit issu de I'intersubjectivité nécessite,
selon Habermas, un espace de participation illimitée de la prise
de parole. La formation commune et individuelle de la volonté
et de I’ opinion est, dans ce sens, discursive.®-%

Desse modo, ganhaimporténciaa participacdo popular, que, como
seviu, éinerente ao planegjamento urbano. A realizacdo daaudiénciapublica
representariaacriacdo de um espago publico-palitico, onde serapossibilitado
0 debate para que os problemas urbanos apresentados pelos proprios
municipes possam, efetivamente, influenciar na deciséo do Poder Publico.
Seriapossivel, nesse ponto, associar aaudiénciapublicaao conceito deesfera
publicaproposto por Habermas,* no sentido de que setratariadeumlocal no
qual, mediante comuni cacdo entre os participantes, seextrairiaaopinido publica
em relacdo as problematicas urbanas que afligem a sociedade. Esse espaco
deveria funcionar, em expressdo habermasiana, como “verdadeira caixa de
ressonancid’ dosproblemasexistentesnaci dadeeque, necessariamente, devem
ser considerados no momento do plangjamento urbano. Maisdo que enxergar
eidentificar osproblemaseasnecess dades, nesseespao, € esseriam debetidos,
questionados e ecoados até o centro de poder. Nessas esferas de comunicacgo,
asociedade civil poderaprojetar seus desejos e posicionamentos de maneira
gue cheguem ao conhecimento do Poder Pablico, num caminho periferia-
centro. A gestéo urbana, portanto, seriafeitademanerainclusivae democrética,
sendo o planejamento da cidade realizado de maneiracompartilhada entre
Estado e sociedade.®

SMELKEVIK, Bjarne. Habermas: |égalité et |égitimité. Laval: PressesdeL’ UniversitéLaval, 2012. p.
64.

36 A vontade comum, ou vontade democrética, € criada efetivamente no (e pelo) espago publico. Os
individuos devem se considerar como autores e a0 mesmo tempo destinatérios daquelas normas a
gue estéo submetidos em raz&o de uma livre-formagao de opini&o e da vontade politica. O direito
dotado de intersubjetividade necessita, segundo Habermas, de um espaco de participagdo ilimitada
do falar. A formag@o comum eindividual, davontade e da opini&o, sendo, nesse sentido, discursiva.
(Tradug@olivre).

S"HABERMAS, Jirgen. Direito e democracia: entre facticidade e validade. Trad. de Flavio Beno
Siebeneichler. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 2011. p. 92. v. I1.

38 A teoria habermasiana é bastante difundida. Entretanto, é também alvo de criticas. Nesse ponto,
valealeiturado artigo intitulado “ Repenser la sphéere publique: une contribution alacritique dela
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A elaboracdo e execucdo do plangjamento urbano devem possibilitar
ao cidadéo colaborar com adefini¢do do destino dacidade naqual reside.
Assim sendo, a audiéncia publica se torna o espaco ideal para discutir a
realidade local e as alternativas e/ou estratégias para modificé-1a,
aproximando-se do “ objetivo de viabilizar ou fortalecer oselosdeligagéo
entreacidadeideal, acidadereal eacidade possivel de seredlizar”.®®

A partir desse did ogo entre sociedade e Poder Publico, construido
argumentativamente, seriam reali zadas escol has consensuais voltadas ao
planegjamento urbano. Peladeliberacdo, apopulacdo setornariacogestora
da cidade juntamente com o Estado. Dessa forma, o processo de
planejamento urbano tornar-se-iamais legitimo a medida que a todos os
cidadéos seja asseguradaa possibilidade tanto de comunicagéo quanto de
participacdo politica. Vae lembrar que, num processo deliberativo, essa
participacéo se concretizamediante o didl ogo entreindividuos nos espacos
publicos, ondeter&o apossibilidade de expressar suas opinides, escutar as
posi¢desde outrosindividuos, reconhecer identidades ou divergénciasentre
as posicoes em debate e, por fim, encontrar pontos comuns para chegar a
decisBes coletivas.® Nessa diregdo, a mobilizacéo e a participacdo da
comunidade se dariam pelaviacomunicativa.

Nessa perspectiva, essainteracéo seriapossivel mediante acriagdo
de espacos sensiveis aos argumentos e opinides dos cidadaos, permitindo
gue as demandas sociais fossem reverberadas e consideradas no processo
decisorio, sejanaelaboracdo, sejanaimplementacédo do Plano Diretor.

démocratietellequ’ elle existeréellement”, no qual asautoras Fraser e Valentaressaltam anecessidade
de repensar a esfera publica habermasiana em face das trés pontos principais: asdiferengas sociais
entre osinterlocutores, a pluralidade de ptblicos e 0 aumento dos interesses e problemas privados.
Nestetrabalho, ao se associar aaudiénciapublicaaesferaplblicahabermasiana, busca-se apresent&
la como um espaco de interagdo e discussdo aberto a todos, agindo individual ou coletivamente,
independemente de condic&o econdmica, que vivenciam a cidade e seus problemas. (FRASER,
Nancy; VALENTA, Muriel. Repenser la sphere publiqué: une contribution a la critique de la
démocratietellequ’ elle existeréellement. Hermes, Larevue, n. 31, p. 125-156, 2001. Disponivel em: <
http://www.cairn.info/revue-hermes-la-revue-2001-3.htm>. Acesso em: 17 abr. 2016.

%9 GONDIM, LindaM. P; LIMA, Martonio Mont’ Alverne B.; MOREIRA, Sandra MaraV. Plano
Diretor participativo: instrumentos parademocratizar agestao urbana? In: ENCONTROANUAL DA
ANPOCS, 29., 2005. Anais... 2005, p. 1. Disponivel em: <http://portal.anpocs.org/portal/
index.php?option=com_docman& task=doc_view& gid=3631& |temid=318>. Acesso em: 18 dez. 2014.
‘0 PEREIRA, MarcusAbilio Gomes. M odel os democréticos deliberativos e participativos: similitudes,
diferencasedesafios. In: DAGNINO, Eveling; TATAGIBA, Luciana(Org.). Democracia, sociedade
civil e participagdo. Chapecd: Argos, 2007. p. 439.
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Dessaforma, “aformacdo de opinido que se dade maneirainformal
desemboca em decises eletivas institucionalizadas e em resolucdes
legidativas pelas quaiso poder criado pelaviacomunicativaétransformado
em poder administrativamente aplicavel” .4 Val e ressaltar que “aopini&o
publica transformada em poder comunicativo, segundo procedimentos
demacréticos, ndo pode dominar, mas apenas direcionar o uso do poder
administrativo paradeterminados canais’ .#

Como se viu, indmeras razdes podem ser enumeradas para que se
promovaum planejamento urbano participativo, com destaque para: i) 0s
rumos da cidade ndo podem ser definidos com a exclusdo da percepcdo
doscidadaos que vivem o diaadiadas cidades; ii) a participagdo popul ar
legitima as decisdes politicas, bem como favorece o seu controle; iii) o
cumprimento das normas estabel ecidas éfacilitado, até mesmo, incentivado;
e iv) a considerag8o dos interesses e das necessidades de todos que
vivenciam a din@mica da cidade contribui parareduzir as desigual dades
nela existentes. Nota-se que todas essas raz0es sdo gerais, aplicando-se
indistintamente as cidades, independentemente de seu quantitativo
populaciond.

O que se defende € que o plangjamento urbano deve estar atrelado
aos anseios daquel es que vivem acidade. Dai aimportanciade se criarem
espacos, como audiéncias publicas, paraque asociedade civil possaexpor
expectativas, debater as necessidades|ocais e sugerir solugdes em relacéo
ao espacgo urbano.

Valeassinalar que aobrigatoriedade de participagéo popular ndo se
confunde com a obrigatoriedade de realizagdo do Plano Diretor, como
pareceter sido confundido no julgamento daADI 70047980420. A primeira
€inerente ao processo de elaboracéo do Plano Diretor, independentemente
seeladecorreu deobrigacdo lega ou de decisdo voluntériado Poder Piblico.
O que ndo se pode questionar & se 0 municipio, mesmo desobrigado,
optou pelaelaboracéo do seu Plano Diretor, entdo, em consequéncia, ele
deve atender aos requisitos impostos, ndo podendo se aproveitar dessa
voluntariedade para descumprir as condicionantes impostas, como € o
caso daparticipacdo popul ar.

“HABERMAS, Jirgen. Ainclusao do outro: estudos de teoriapolitica. Trad. de George Sperber e
Paulo Astor Soethe. S&o Paulo: Loyola, 2002. p. 281.
“2HABERMAS, Jirgen. Ainclusao do outro: estudos de teoriapolitica. Trad. de George Sperber e
Paulo Astor Soethe. S&o Paulo: Loyola, 2002. p. 282.
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Sustentar que ndo se pode atribuir as pequenas cidades as mesmas
imposi ¢Bes que sdo cumpridas por umacidade grande € argumento fraco,
mormente quando se sabe que os problemas enfrentados, atual mente, nos
centros urbanos, sdo semel hantes, embora possam apresentar proporcoes
diferenciadas. Afinal, as praticas de cidadania, como acontece com o
planegjamento participativo, est&o direcionadas asuprimir asdesigual dades
socialsexistentes e os demai s 6bices para concretizacdo do direito acidade.®
Como afirma Souza,* a assimetria de acesso a processos decisorios e a
informacbes guardaestreitaconexado com as desi gual dades econémicas. O
planejamento urbano dial 6gico almejasuperar ou, pelo menos, minimizar
aexisténciade umacidade desigual e excludente.

A participagdo social torna-se ainda mais propicia em ambiente
municipal exatamente pela maior proximidade que se pode obter entre o
Poder Publico e a populacdo. Nesse sentido, afirma Borja,* trata-se de
verdadeiro privilégio essarelacéo diferenciadaque governolocal e sociedade
civil podem estabelecer, independentemente do tamanho, da opcdo
partidaria e dos problemas existentes.*

Ademais, afirmar que, em cidades com popul acbes menores, como
no caso em andlise, arepresentatividade na Camara de Vereadores seria
suficiente, ndo se coaduna com o propésito da Constituicdo Federal de
1988 que, aém dos mecani smos de representacéo, pugnapel o envolvimento
da populagé@o nos processos decisorios mediante a participacdo direta.
Impedir aparticipacdo da popul acéo nos mesmos, sob aalegacédo deque o
contingente populacional é insuficiente, além de violar principios
constitucionais, € negar acidadaniaao povo.

N&o se desconhecem os desafios existentes para que se promova
efetivamente essa participagdo. Existem muitas pesquisas realizadas que

4 CAMARA DOSDEPUTADOS et d. Estatuto da Cidade: guiaparaimplementagéo pel os municipios
e cidadéos. Brasilia: Camara dos Deputados/ Coordenagao de Publicaces. 2. ed. Brasilia: Camara
dos Deputados, 2002. p. 49.

4“4 SOUZA, Marcelo Lopes de. Mudar a cidade: umaintroducéo critica ao planejamento e a gestéo
urbana 6. ed. Rio de Janeiro: Bertrand Brasil, 2010.

4 BORJA, Jordi. Gobiernoslocales: politicas publicasy participacion ciudadana. Revista Aportes
para el Estado y la Administracion Gubernamental. 19. ed. 2009. p. 4. Disponivel em: <http://
WwWw.asoci acionag.org.ar/pdfaportes/19/a19_03.pdf>. Acesso em: 10 jan. 2015.

% Na versdo original: La proximidad es un privilegio que el gobierno |ocal debe nerecer

establ eciendo una relacioin diferente con la sociedad civil. La descentralizacioin, la
conuni caci ol n pernanente, |as poliiticas puiblicas integradas, |a participacioin ci udadana
en todas sus fornas posi bl es deben caracterizar ala gestioinloca, independi entenente
del tananfoy delapobacioin, del coor poliiticoy delas urgencias urbanas.
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apontam as dificuldades e as fragilidades e, mais, criticam o modo como
essa participagdo acontece ou, muitas vezes, nem acontece.*” Contudo,
nem possi bilitar uma participacéo constitucional mente estabel ecida é negar
aosindividuosum direito.

5 Consideragbesfinais

Como desdobramento da democracia participativa prevista na
Constituigéo Federal (art. 182, § 1°), em decorrénciadaprevisio expressa
no Estatuto da Cidade, aelaboracéo do Plano Diretor sem arealizagéo de
audiéncia publica estd maculada por vicio no processo legislativo. Em
atencdo ademacracia participativa, a Constituicdo Estadual do Estado do
Rio Grande do Sul também previu, expressamente, a necessidade de
participacdo socia nadefini¢cdo das politicasurbanasem seu art. 177, 8 5°.

A gestéo democrética é insitaao plangjamento urbano. Os adjetivos
democrético e participativo sao inerentes ao planegjamento urbano. Assim
sendo, se naquel es M unicipios com popul agdo inferior a20 mil habitantes
se opte pelafeiturado Plano Diretor, deve ser observadaaobrigatoriedade
de participagdo popular, assegurando a interagéo entre cidad&os e Poder
Publico. E essa interlocucdo que facilita a identificagdo dos problemas
realmentevividosno cotidiano das cidades, dém dedargar orol de solugfes
possiveis. Trata-se de, concomitantemente, tornar o Poder Publico sensivel
as demandas sociaise oportunizar apopulagdo influir no processo decisorio,
tornando-a parte dele. A cogestdo no planejamento urbano, ao promover
tomadas de decisdo de maneira dialdgica, harmonizando a diferente
percepcbes dos cidaddos sobre arealidade da cidade, asseguratanto uma
maior participagdo politicaquanto um maior controle pelos cidadé@os das
decisbestomadas.

Evidentemente, a dinamicidade das cidades apresentada pelos
diversos grupos nel as existentes ndo pode ser descartada no processo de

47 Sobre o tema, ver (VILLACA, Flavio. AsilusSesdo Plano Diretor, 2005. Disponivel em: <http://
www.planosdiretores.com.br/downl oads/ilusaopd.pdf>. Acesso em: 17 abr. 2016; e DUARTE, Gabriela
Miranda. Gest aPo denocrai ti ca da ci dade: una per specti va haber nasi ana. In: CONGRESSO
INTERNACIONAL DE POLITICA SOCIAL: DESAFIOSCONTEMPORANEQS, 1., SEMINARIO DE
TERRITORIO E GESTAO DE POLITICASSOCIAIS, 2., CONGRESSO DE DIREITOA CIDADEE
JUSTICAAMBIENTAL, 1., 2015. p. 1-11. Anais... Disponivel em: <http://www.uel .br/pos/mestrado
servicosocial/congresso/anais/ Trabalhos/eixo9/oral/31_gestao democratica....pdf>Acesso em: 17
abr. 2016.
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planejamento, sob pena de néo se efetivar plenamente o direito a cidade
nos moldes estabelecidos pelo Estatuto da Cidade. Torna-se, assim,
contraproducente desassociar quem toma a decisdo daquele que sofre a
consequéncia. Ou ainda, quem apontaao problema e arespectivasolucéo
daguele quevive arealidade a ser modificada.

O Estatuto da Cidade privilegia aautonomia politica dos cidadéos,
trazendo novas alternativas atomada de decisdo. Essaideiadeinclusio do
individuo no processo decisorio se coaduna com a teoria deliberativa
habermasiana, consoante aqual o direito seria produzido numa perspectiva
discursiva, evidenciando aimportancia da criacdo de espacos de debate,
como ocorre com audiéncias e consultas publicas, conselhos e conferéncias
de politicaurbana.

E certo que a pressio sobre os espacos urbanos é umarealidade que
exige resposta satisfatoria. Nessa perspectiva, o plangjamento urbano deve
decorrer de um pacto social, deixando de ser uma decisdo meramente
técnica para ser fruto de um didlogo direto com os atores sociais que
vivem na cidade, visando a alcancar uma cidade sustentavel, justa e
inclusiva
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