Fundagdo de Amparo a
Pesquisa e Inovagao do

C A P E S Estado de Santa Catarina

y apescC
A %PPGD @ )y fap

PARTICIPAGAO POPULAR DIRETA NA ASSEMBLEIA DELIBERATIVA PARA FORMULAGAO DO
PLANO DIRETOR

DIRECT POPULAR PARTICIPATION IN THE DILIBERATIVE ASSEMBLY FOR THE FORMULATION
OF THE MASTE PLAN

Fillipi Rodrigues Sandini’

Resumo: O presente artigo analisa, sob enfoque académico-critico, a
participagdo popular direta nas assembleias deliberativas voltadas a formulacédo do
Plano Diretor municipal. Parte-se do problema de pesquisa: a participacdo da
populagdo, por meio de representacdo adequada e de instrumentos deliberativos
previstos no Estatuto da Cidade, é capaz de resguardar a vontade coletiva e realizar
a soberania cidadad? Adota-se o método indutivo, com procedimento monografico e
pesquisa bibliografica e documental. No primeiro capitulo, examinam-se o marco
historico e as teorias que fundamentam a democracia participativa. No segundo, é
debatido acerca institucionalizagdo dos conselhos gestores municipais. No terceiro,
demonstra-se como a gestdo democratica da cidade (art. 2°, I, da Lei n°® 10.257/2001)
exige engajamento que supere a audiéncia meramente formal, assegurando
igualdade deliberativa e efetividade decisoria. Conclui-se que as assembleias
deliberativas, quando observadas as garantias de publicidade, transparéncia,
linguagem acessivel e responsividade, sdo adequadas para garantir a democracia
participativa e a soberania popular na formulacdo do Plano Diretor, ainda que
persistam desafios estruturais e culturais a serem enfrentados.

Palavras-chave: Conselho gestor; democracia participativa; direito a soberania;
participacao popular; plano diretor.

ABSTRACT: This article analyzes, from an academic and critical perspective, the
direct popular participation in deliberative assemblies aimed at formulating the
municipal Master Plan. The research problem is posed as follows: is the participation
of the population—through adequate representation and the deliberative instruments
provided for in the City Statute—capable of safeguarding the collective will and
realizing citizen sovereignty? The study adopts the inductive method, with a
monographic procedure and bibliographic and documentary research. The first chapter
examines the historical framework and the theories that underpin participatory
democracy. The second discusses the institutionalization of municipal management
councils. The third demonstrates how the democratic management of the city (art. 2,
II, of Law No. 10,257/2001) requires an engagement methodology that goes beyond
merely formal hearings, ensuring deliberative equality and decision-making
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effectiveness. The conclusion reached is that deliberative assemblies—when the
guarantees of publicity, transparency, accessible language, and responsiveness are
observed—are suitable for ensuring participatory democracy and popular sovereignty
in the formulation of the Master Plan, even though structural and cultural challenges
remain to be addressed.

Keywords: Management council; participatory democracy; right to sovereignty;
popular participation; master plan.

1 INTRODUGCAO

O presente trabalho tem como tema de estudo a Participagdo Popular, tendo
como delimitagdo do tema, a observancia dos direitos coletivos frente aos desafios
praticos na ocorréncia das assembleias deliberativas para formulacido de Planos
Diretores Municipais.

Entre discurso e pratica ha, no Brasil, uma distancia significativa no tocante a
gestdo democratica das cidades. O planejamento urbano, historicamente marcado por
tecnocracia, centralismo decisério e captura por interesses setoriais, convive com uma
ordem constitucional que consagra a soberania popular (art. 1°, paragrafo unico, da
Constituicdo de 1988) e determina a gestdo democratica da cidade (art. 2° Il, do
Estatuto da Cidade).

A participagao popular é uma pecga essencial para o planejamento urbano das
cidades brasileiras, por isso, encontra guarida no Ordenamento Juridico brasileiro. A
Constituicdo de 1988 trouxe um capitulo que trata sobre politica urbana, indicando
que o Plano Diretor € o principal instrumento para elaboragcdo das politicas de
desenvolvimento urbano.

Como forma de garantir a participagéo popular, na busca por acesso e melhoria
da qualidade de infraestrutura, servicos urbanos, por melhores condigdes de vida e,
portanto, pelo direito a cidade, os conselhos municipais se apresentam como
ferramenta vital.

Em cumprimento ao preceito constitucional, o Estatuto de Cidade prevé a
necessidade de realizacdo de audiéncias participativas, para discussao acerca da
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formulacdo dos planos diretores municipais, as quais ocorrerdo por meio de
representantes de conselhos gestores e demais associagdes representativas.

Os conselhos gestores funcionardo como forma de realizagdo de micro
discussoes, tratando-se de um espag¢o em que devera haver compartilihamento de
informagdes e documentos atinentes as matérias afetas aos respectivos conselhos,
com a finalidade de que as tomadas de decisbes ocorram em vista a melhor
argumentacao apresentada.

O objetivo geral do artigo é analisar, sob enfoque académico-critico, a
participagdo popular direta nas assembleias deliberativas voltadas a formulacéo de
Plano Diretor Municipal, tratando sobre os marcos historicos e tedricos acerca da
democracia participativa. Passando para uma analise acerca da institucionalizagao
dos conselhos gestores, com enfoque na qualidade participativa dos membros
integrantes. Por fim, sera discutido de que forma a participacdo popular em
assembleia deliberativa, ora obrigatoria por forga Constitucional, bem como prevista
no Estatuto da Cidade, resguardara o direito a democracia participativa.

A estrutura do artigo sera organizada da seguinte forma: no primeiro capitulo,
serdo apresentados os marcos historicos e teodricos que demonstram garantia a
democracia participativa. Em seguida, no segundo capitulo sera debatido acerca da
institucionalizagdo e criacdo de conselhos gestores. No terceiro capitulo, sera tratado
acerca da participagao popular em audiéncia publica deliberativa para formulagao de
Plano Diretor. Ao fim, se verificara se a democracia participativa sera efetiva no
sentido de resguardar os direitos coletivos.

Este artigo toma como hipotese que a participagdo popular direta, quando
adequadamente estruturada segundo parametros de publicidade, linguagem
acessivel, ampla representacédo e responsividade administrativa, € apta a realizar a
soberania do cidadéo e a legitimar substancialmente o Plano Diretor.

Para a confeccéo deste estudo, utilizou-se o método de abordagem indutivo, o
procedimento monografico e a técnica de pesquisa bibliografica e documental, com

consulta a livros e artigos cientifico.
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2 CONTEXTO HISTORIO E TEORICO ACERCA DA DEMOCRACRIA
PARTICIPATIVA COMO POLITICAS PUBLICA

A histéria € marcada pela disputa de territério, em que aqueles que eram
senhores de terras, detinham o poder de comando, ditando as regras como melhor
Ihes convinham, principalmente no que diz respeito ao gerenciamento do respectivo
territério e populagdo que se encontravam presentes. Na Idade Média por exemplo,
durante a época marcada pelo sistema feudal, [...] inUmeros camponeses foram
obrigados a se fixarem a terra, submetendo-se a um verdadeiro sistema de servidao
hereditaria nas propriedades dos senhores, chamadas tenéncias ou mansos, na
época franca. (BORGES e FILO, 2020, p.225)

O sistema de servidao hereditaria, nada mais € do que uma continuidade
disfargada da escravidao, deixando claro que a época, a populagado além de nao ter
oportunidade de participar da tomada de decisées de cunho publico coletivo, néo
detinham poder para tomar deciséo sobre si.

No decorrer da histoéria, o autoritarismo foi perdendo forca, passando entéo a
ser dado vez ao pensamento governamental que deu énfase ao bem comum, tratando
o poder como proveniente do povo. “[...] O renascimento juridico europeu ocorreu no
século Xlll, quando a teoria politica passou a ser pensada no sentido de que o
Governante deveria agir na busca e de acordo com o bem comum, e ndo de forma
Tirania, sendo que o povo poderia agir pelo tiranicidio.” (BORGES; FILO, 2020, p.
235).

No fim do século XVIIl, e com a necessidade de restruturacdo do poder
monarquico, a democracia ressurge fundamentada na ideia de soberania popular,
porém sob a forma representativa, sendo esta a primeira diferenga entre a democracia
antiga e a moderna. A democracia ressurge sob a forma representativa devido ao fato
de encontrar sociedades complexas e pluralistas num periodo de formacdo dos
grandes Estados territoriais e na consolidagao de elites econémicas e politicas.

Avangando no contexto histérico, nas ultimas décadas do século XX, a
participacdo popular passou a ter espaco nas discussdes acerca das Politicas
Publicas. Com a promulgagdo da Constituicdo Federal de 1988, [...] adotou-se no
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Brasil uma perspectiva de democracia que, embora no geral representativa,
incorporava institutos da democracia semidireta, tais como plebiscitos, referendos,
iniciativas populares legislativas, e direta, por meio da participagdo da comunidade na
gestdo da coisa publica. (FILO, CONTI, 2019, p. 406).

As Politicas Publicas tomam destaque como forma de intervencéo estatal em
setores sociais para problemas mais complexos, e sob uma analise de politico mais
pelo ponto de vista dos resultados do que institucional. (PILATI; FILO, 2015, p. 178.)

Para os autores José Pilati e Mauricio Fil6 (2015) “O conceito de politica publica
diz respeito a algo mais que o estatal, diz respeito ao que seja estatal e ao que nao
seja estatal, indicam os rumos que a atuagédo governamental ira tomar. Quando ha a
explicitagdo das politicas publicas, expondo as intencdes a serem tomadas pelo
Governo, surge a oportunidade de participagao popular, seja por meio de apoio, seja
por meio de oposicao”.

A solugédo dos problemas da coletividade € o objetivo principal das politicas
publica, a qual devera ser organizada por meio de participagao popular, evitando as
decisbes meramente unilaterais, com a finalidade de se conseguir respeito ao
pluralismo e dissenso de entendimentos. “[...] A auséncia de participacado popular em
politicas publicas retira todo o carater democratico da atuagao estatal, que tente a se
tornar cada vez mais independente e alheia as diversas realidades e anseios que nao
se encontrem na 6tica da administragdo publica [...]” (PILATI; FILO, 2015, p. 181).

No Brasil, a Constituicdo de 1988 instituiu um desenho democratico que,
embora representativo, integra mecanismos de participagao direta e semidireta, e uma
agenda de democratizagao da gestéo publica por meio de conselhos, conferéncias e
audiéncias. O Estatuto da Cidade, seguindo os principios resguardados na
Constituigao, estabeleceu a participacdo como diretriz e dever dos poderes municipais
na formulacdo, execugdo e acompanhamento do Plano Diretor. Nesse sentido, o
processo deliberativo deve observar principios procedimentais que assegurem
igualdade de oportunidades argumentativas e influéncia efetiva.

Como forma de concretizacdo da cidadania, tem-se a efetiva participacao da
populagdo nas decisdes politicas e no bem-estar alcancado pelas conquistas dos
direitos previstos na Constituicdo Federal de 1988. (MAY, FILO e FILO, 2017).
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A cidadania participativa exercida através de audiéncias publicas,
planejamentos e orgamentos publicos participativos, ndo limita apenas ao ato de votar,
abrindo didlogo da sociedade com a administracdo publica, “[...] a democracia
participativa, detém extrema importancia para a realizagdo da analise decorrente da
existéncia formal da democracia participativa, possibilitando uma justa construgao
juridica e politica.” (PEZENTE; FILO; FILO, 2023).
Para José Pilati (2007) o Estatuto da Cidade é visto como norma coletiva e de
participacéo, sendo:
[...] diferenciadas, por serem participativas quanto a confecgao e de
ordem publica e interesse social (art. 1°, paragrafo unico) quanto a
hierarquia. Prevalecem sobre todas as outras de cunho individual, com
o reforgo, inclusive, do Cadigo Civil, que no art. 2.035, paragrafo unico,
diz que “nenhuma convencao prevalecera se contrariar preceitos de
ordem publica, tais como os estabelecidos [...] [omissis] [...] para

assegurar a fungao social da propriedade e dos contratos. (PILATI,
2007, p. 117).

Do ponto de vista urbanistico, o Plano Diretor € concebido como instrumento
basico de politica urbana e de concretizacao da funcao social da propriedade, propde-
se compreendé-la como mecanismo de gestdo coletiva do territério, resgatando a
dimens&o publica da propriedade e do espaco urbano (FILO; CONTI, 2019). Isso exige
que a deliberagao seja efetiva, e ndo meramente formal.

Neste diapaséao, o Plano Diretor passara pela Camara de Vereadores somente
para aprovacao, tendo em vista que as discussdes ocorrem na esfera coletiva de
democracia direta, e ndo na esfera representativa, de modo que apds aprovado, sua
modificagao ocorrera por meio de participacao popular direta.

Por fim, a democracia participativa deve ser compreendida ndo apenas como
um modelo procedimental, mas como um projeto de transformagao social, voltado a
promocdo do bem comum e da justica urbana. Outro desafio relevante é a
interferéncia de interesses econbmicos e politicos que instrumentalizam os
mecanismos participativos, restringindo sua fungao de controle social.

A redemocratizacédo representou uma ruptura com praticas autoritarias, mas
nao eliminou a tendéncia a concentracdo decisoria em esferas estatais. Nesse
sentido, a democracia participativa acaba, muitas vezes, sendo reduzida a um
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instrumento formal, sem forga suficiente para alterar substancialmente as politicas

urbanas.
3 INSTITUCIONALIZAGAO DOS CONSELHOS GESTORES

O sistema democratico representativo encontra diversos desafios,
principalmente no que se refere a representacéao indireta, que é exercida por politicos
eleitos pelo voto direto, considerando que podera n&o haver responsividade no que
tange aos resultados obtidos pelas politicas escolhidas, ou ainda, por conta de
dissonancia entre os interesses do representante e dos representados.

Os desafios enfrentados no sistema democratico representativo, associado ao
fraco desempenho social, politico e econdmico, fortalecem a defesa de modelos
democraticos alternativos, que visem aprofundamento do conteudo democratico e a
ampliagdo dos ambitos sob deliberagdo popular. “[...] Os conselhos gestores, por
exemplo, com o envolvimento direto da sociedade civil na gestacdo das politicas
publicas, representam uma resposta ou uma alternativa a esses sistemas
representativos classicos.” (GOMES, 2015, p. 897)

Os conselhos sdo vistos como forma de gestdo publica, ou em coletivos
organizados da sociedade civil, tendo tomado espag¢o na modernidade em épocas de
crises politicas e institucionais, conflitando com as organizagdes de carater tradicional.
No entanto, devido a questdes, como por exemplo a demografica, tornara a
participacao popular nos conselhos, exercida por meio de representagao.

Nas palavras de Maria da Gloria Gohn (2000, p. 176), “O debate sobre os
conselhos como instrumento de exercicio da democracia esteve presente entre
setores liberais e da esquerda (em seus diferentes matizes). A diferenga é que eles
sdo pensados como instrumentos ou mecanismos de colaboragao pelos liberais; e
como vias ou possibilidades de mudancgas sociais no sentido de democratizacédo das
relagcdes de poder, pela esquerda. [...]".

Os conselhos gestores, no Brasil, receberam espag¢o apos a promulgacao da
Constituicao Federal de 1988, que adotou como principio geral a cidadania e previu

instrumentos concretos para seu exercicio, por meio da democracia participativa. “[...]
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Leis organicas especificas passaram a regulamentar o direito constitucional a
participagdo por meio de conselhos deliberativos, de composigdo paritaria entre
representantes do poder executivo e de instituigdes da sociedade civil. [...]” (GOHN,
2000, p.177).

Com a democratizagdo da Constituicdo Federal, deu-se origem a diversos
conselhos, como [...] Conselho Nacional de Direitos da Mulher — CNDM (Lei n. 7.353);
o Conselho Nacional do Direitos da Crianga e do Adolescente — CONANDA (Lei n.
8.242); o Conselho Nacional do lIdoso (Lei n. 8.842); o Conselho da Saude (Lei n.
8.142) e o Conselho Nacional da Educagéo (Lei n. 9.131), dentre outros. [...] (FILO;
CONTI. 2019, p. 406).

Ainda, destacam-se o Conselho Municipal do Meio Ambiente — COMDEMA e
Conselho Municipal de Desenvolvimento — CDM, como mecanismos institucionais que
visam a participacao do cidadao da formulagdo de politicas publicas.

Os conselhos, ora inscritos na Constituicdo, sao vistos como ferramentas de
expressao, representacao e participacao da populagao, “[...] Eles sdo importantes
porque sao fruto de demandas populares e de pressdes da sociedade civil pela
redemocratizagéo do pais. [...]" (GOHN, 2000, p. 178).

A criagdo de novos conselhos aumentou gradativamente, com a previsao
constitucional, e exigéncia para o direcionamento de recursos destinados as areas

sociais, entretanto:

[...] para sua implementacao, dependem de leis ordinarias estaduais e
municipais. Em algumas areas, essas leis ja foram estabelecidas ou
ha prazos para sua criagdo. Os conselhos gestores sdo novos
instrumentos de expressao, representacdo e participagcdo; em tese
sdo datados de potencial de transformacéao politica. Se efetivamente
representativos, poderao imprimir um novo formato as politicas sociais
pois relacionam-se ao processo de formagao das politicas e a tomada
de decisdes. Com os conselhos, gera-se uma nova institucionalidade
publica pois, criam uma nova esfera social-publica ou publica nao-
estatal. Trata-se de um novo padrdo de relacbes entre Estado e
sociedade porque viabilizam a participacdo de segmentos sociais na
formulagao de politicas sociais, e possibilitam a populacdo o acesso
aos espacgos onde se tomam as decisbes politicas. (GOHN, 2000, p.
178).
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A deliberacdo em conselhos gestores gera, de fato decisbes mais eficientes e
democraticas, em virtude de que o sistema pelo qual sdo formados, inferem em
discussbes de ideias entre individuos investidos de mesmo grau de autoridade,
prevalecendo o melhor argumento. (GOMES, 2015, p. 901 — 902).

Os conselhos municipais sao formados por representantes da administracéo
publica direta e por representantes de associa¢gdes organizadas, sendo assim, podera
haver discrepancia quanto a qualidade técnica dos representantes, pelo motivo de
que os representantes da administracdo publica laboram diariamente nas areas de
interesse, tendo muito mais conhecimento acerca dos assuntos que seréo objetos de
consulta ou deliberagao.

Neste sentido, como ferramenta de discussdo de politicas publicas, os
conselhos gestores possuem como principais objetivos: “[...] a identificagao, captagao
e ponderacao constante das preferéncias da sociedade, com vistas a formulagcéo de
politicas publica e o controle social sobre estas, incluindo a responsividade as
demandas da sociedade e a responsabilizagado dos governantes. (GOMES, 2015, p.
904).

O primeiro objetivo visa identificar as demandas necessarias a discusséo, por
meio de abertura de espagos publicos para discussao, onde a populagao participara
da tomada de decisdes que influirdo na coletividade, e o segundo objetivo diz respeito
ao fato de que a administracao publica, tera a possibilidade ou ndo de executar as
decisbes tomadas em sede discussbes conselheiristas, assim como a
responsabilizacdo da administracdo quanto ao modo de aplicagéo ou até mesmo em
virtude a nao realizagao dos respectivos atos.

Para que cumpram seu papel transformador, os conselhos precisam ser
fortalecidos em sua autonomia, transparéncia e representatividade. S6 assim poderao
consolidar-se como instrumentos reais de democratizacédo das politicas publicas e de
efetivagdo da cidadania participativa.

Os conselhos gestores, embora representem um avango democratico,
enfrentam contradi¢ées estruturais. Muitas vezes, a desigualdade técnica entre
representantes do poder publico e da sociedade civil compromete a qualidade das
deliberacoes e reforga assimetrias histéricas de poder.
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4 PARTICIPAGAO POPULAR EM ASSEMBLEIA DELEIBERATIVA DE
FORMULAGAO DE PLANO DIRETO

Além do estabelecimento do principio da gestdo democratica da cidade, a
Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu, expressamente, instrumentos
democraticos de gestdo em varios campos da administragdo publica, o que inclui a
determinagcdo de um planejamento participativo, mediante a cooperagdo das
associagbes representativas no planejamento municipal como preceito a ser
observado pelos municipios.

A soberania popular — principio estruturante do Estado Democratico de Direito
— se realiza quando o povo participa, direta ou indiretamente, da formacédo das
decisbes que o vinculam (CF/88, art. 1°, paragrafo unico). No ambito da politica
urbana, tal soberania esta juridicamente vinculada ao dever de gestdo democratica da
cidade (Lei n® 10.257/2001, art. 2°, II) e ao processo participativo do Plano Diretor (art.
40, § 4°, 1).

No entanto, a normativa democratica tem encontrado dificuldades de efetivacao
por razdes internas e externas da administracéo publica brasileira, tendencialmente
burocratizada, e por pressées politicas e econdémicas, veladas ou ndo, contrarias a
ampliacédo da participagao e do controle popular.

Observa-se uma crescente ampliagdo nos canais de participagao, em virtude
da obrigatoriedade de realizagdo de audiéncias e consultas publicas e o
estabelecimento do sistema dos conselhos consultivos e deliberativos.

Entre as formas de gestdo democraticas previstas no Estatuto da Cidade,
destacam-se duas, quais sejam, a primeira é a criagdo de conselhos municipais,
estaduais e nacionais de desenvolvimento urbano. Podendo afirmar ser uma das
melhores formas de organizagdo administrativa, adotada para possibilitar a
participagéo de cidadaos na gestéo de politicas publicas, que se configura como 6rgao
administrativo colegiado, de carater deliberativo e/ou consultivo, com representantes

da sociedade e do poder publico.
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A segunda diz respeito a obrigatoriedade, ora prevista nos artigos 40, §4° |l e
43, I, do Estatuto da Cidade, do Poder Legislativo e Executivo garantir a realizagéo
de audiéncias publicas e respectivos debates: “Art. 40. [...], §4° No processo de
elaboracdo do plano diretor e na fiscalizacdo de sua implementacdo, os Poderes
Legislativo e Executivo municipais garantirdo: | — a promogéo de audiéncias publicas
e debates com participacéo da populagao e de associagdes representativas dos varios
segmentos da comunicada.”, e “Art. 43. Para garantir a gestdo democratica da cidade,
deverdo ser utilizados, entre outros, os seguintes instrumentos: Il — debates,
audiéncias e consultas publicas; [...]". (BRASIL, 2001).

Na pratica, porém, persistem obstaculos que neutralizam a eficacia desses
comandos: audiéncias convocadas com baixa publicidade, linguagem
excessivamente técnica, horarios excludentes, limitacdo de tempo de fala, auséncia
de devolutivas e falta de mecanismos que assegurem responsividade das autoridades
as contribuigdes recebidas. Fatores estes que contribuem para ocorréncia de
disparidade entre administragao publica e sociedade civil.

Maria da Gloria Gohn (2000) ao discorrer acerca dos conselhos gestores,
menciona que em relagcao a paridade, n&o se trata apenas de uma questdo numérica,
mas sim de condi¢des desiguais de acesso a informacao, disponibilidade de tempo,
entre outros. “[...] A disparidade de condigdes de participacdo entre os membros do
governo e os advindos da sociedade civil € grande. Os primeiros trabalham nas
atividades dos conselhos durante seu periodo de expediente de trabalho
normal/remunerado, tem acesso aos dados e informagdes, tém infra-estrutura de
suporte administrativo, estdo habituados com a linguagem tecnocratico.[...] (GOHN,
2000, p. 180-181).

Deve-se lembrar que, a inser¢do da democracia participativa na constituicao
federal, se deu por conta de movimentos populares e da sociedade civil organizada,
de modo que “[...] € necessario desenvolver algumas condi¢gbes e articulagdes; &
preciso dar peso politico a essa representagao e consequéncia a luta dos segmentos
sociais que acreditaram e lutaram pela democratizagdo dos espagos publicos.”
(GOHN, 2000, p. 181).
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Como forma de garantir equilibrio da participagdo, devera o gestor publico
praticar os seguintes procedimentos: (a) Publicidade e transparéncia ampliadas:
calendario de etapas divulgado com antecedéncia razoavel; disponibilizacdo de
minutas, mapas, diagndsticos e indicadores em linguagem acessivel; canais multiplos
(digital e presencial) de informagdo e consulta; registros publicos integrais das
contribuigdes; (b) Acessibilidade e inclusdo: realizagdo de encontros em horarios e
locais compativeis com trabalhadores e populacgdes periféricas; oferta de transporte;
tecnologias assistivas; (c) Linguagem cidada: material didatico, glossarios e oficinas
prévias de formacgao; mediacdo independente nas plenarias para reduzir assimetrias
informacionais; (d) Representatividade: composicdo dos conselhos e mesas com
paridade entre governo e sociedade, garantindo presenca de segmentos
vulnerabilizados; (e) Controle social: previsdo de instancias de revisdo e de
monitoramento participativo pds-aprovacgao.

A baixa adesao na participagéo a ritos formalistas, traz uma incapacidade de
alteragdo do conteudo decisério. Conselhos municipais com baixa autonomia,
audiéncias de curta duragcdo e sem devolutiva e processos concentrados em
consultorias técnicas acabam por produzir um simulacro de deliberagdo. Para romper
com essa captura, é preciso redesenhar institucionalmente o processo, com garantias
de contraditorio publico, registro e resposta motivada as propostas, e com instancias
deliberativas de base territorial, de modo a recompor o vinculo entre territério e
decisdo (FILO; CONTI, 2019; PILATI; FILO, 2015).

Ao condicionar a propriedade urbana a sua fungéo social (CF/88, art. 5°, XXIII;
art. 182, § 2°), a Constituigdo abre espago para compreender o territério urbano como
conjunto de bens de interesse comum. A discussdo italiana sobre bens comuns —
commons — e sua recepg¢ao pelo direito civil indica a necessidade de ampliar as
categorias juridicas para incluir bens cuja fruicao coletiva exige protecado e gestao
compartilhada (BORGES; FILO, 2020). Nesse sentido, o Plano Diretor deve estar lido
como pacto coletivo de alocagao de usos e restricdes voltadas ao interesse publico, o
que reforga a exigéncia de deliberagao cidada qualificada.

Diante desse cenario, aponta-se a necessidade de redesenhar

metodologicamente as audiéncias, ampliando mecanismos de acessibilidade,
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garantindo devolutivas transparentes e fortalecendo a incidéncia popular sobre as
decisbes urbanisticas. Também é problematico o predominio de linguagem técnica e
de horarios incompativeis com a realidade da maioria dos cidadaos, fatores que
excluem grupos sociais mais vulneraveis e ampliam a desigualdade deliberativa. Tais
praticas demonstram que a inclusao formal ndo é suficiente para assegurar igualdade

material de participacéao.
5 CONCLUSAO

A analise desenvolvida ao longo deste trabalho demonstra que a democracia
participativa, embora constitucionalmente assegurada e normativamente reforgada
pelo Estatuto da Cidade, ainda encontra obstaculos significativos para sua efetivagéao
no processo de formulagdo dos Planos Diretores. O simples cumprimento formal de
audiéncias publicas e a existéncia de conselhos gestores ndo garantem, por si so,
uma pratica democratica substancial. E necessario que tais instrumentos se
transformem em arenas reais de deliberagdo, onde a populagdo possa intervir de
maneira qualificada, informada e equitativa.

Constata-se que as assembleias deliberativas representam um espaco
privilegiado para a materializagdo da soberania popular. Todavia, a realidade
evidencia que, em muitos casos, ha barreiras estruturais e culturais que limitam a
efetividade desse mecanismo. Horarios incompativeis com a rotina laboral da maioria
da populagao, linguagem técnica de dificil compreensao e auséncia de devolutivas
por parte do Poder Publico contribuem para um distanciamento entre os ideais
normativos e a pratica concreta. A participagado popular, nesses moldes, corre o risco
de se tornar apenas simbdlica.

Por outro lado, ndo se pode negar que o avango constitucional e legislativo
consolidou um marco democratico importante. A exigéncia legal de participagdo nos
processos decisérios rompeu com a tradigdo tecnocratica e elitista do urbanismo
brasileiro, abrindo espago para um modelo de gestdo urbana mais inclusivo e

transparente. Ainda que imperfeitos, os conselhos e audiéncias publicas funcionam
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como dispositivos que tensionam a Administragao a prestar contas e a dialogar com
diferentes segmentos sociais, 0 que representa um ganho democratico inegavel.

As consultas e deliberagdes para formulacdo de Planos Diretores, terao
participagcédo de conselhos gestores e ainda conselhos comunitarios, sendo que estes
ultimos participardo por meio de um representante eleito, no entanto, se repete o
problema quanto a qualidade, em virtude de que este representante podera encontrar
maior dificuldade para tomar conhecimento técnico acerca da matéria objeto de
consulta ou deliberagao.

A dificuldade se refere ao fato de que muitas vezes, esse representante se fara
presente nas assembleias deliberativas em contraturno, o que dificultara ainda o
aprofundamento tematico prévio, a fim de garantir igualdade de armas na deliberagao.

A perspectiva critica impde reconhecer que a democracia participativa no
planejamento urbano deve ser compreendida ndo apenas como um mecanismo
procedimental, mas como um compromisso substantivo com a justica social, a
igualdade e o pluralismo. Para tanto, € fundamental repensar metodologias de
engajamento, garantindo condigdes materiais e cognitivas para a participagao cidada.
A adocéao de estratégias de linguagem acessivel, formagao prévia de representantes
comunitarios e fortalecimento de instancias de controle social constituem caminhos
indispensaveis para superar a desigualdade deliberativa.

Em sintese, a efetividade da democracia participativa nas assembleias
deliberativas para formulacido do Plano Diretor depende da superagcdo do abismo
entre norma e realidade. Enquanto persistirem praticas meramente formais, a
soberania popular continuara fragilizada. Contudo, se o processo participativo for
institucionalmente redesenhado para assegurar pluralidade, equidade e
responsividade, o Plano Diretor podera cumprir plenamente seu papel de pacto
coletivo de gestdao do territorio urbano, tornando-se verdadeiro instrumento de

cidadania e de democratizagéo da cidade.
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