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XXV ENCONTRO NACIONAL DO CONPEDI - BRASILIA/DF
DIREITO URBANISTICO, CIDADE E ALTERIDADE

Apresentacdo

A evolugéo da legislacdo urbanistica no Brasil vem enfrentando inimeros desafios criados
pelas novas situagdes sociais, politicas, econdmicas e ambientais decorrentes do crescimento
urbano intensivo. De fato, no decorrer do tempo, os fendbmenos de industrializagéo e
urbanizac&o vém provocando uma grande concentracdo econdmica, determinando, por sua
vez, processos de exclusdo e segregacao socio-espacial de grande parte da populacdo. Nessa
conjuntura, a elaboracdo da legislacdo urbana brasileira tem sido marcado a partir de
interesses compativeis com o fendmeno de acumulagdo de capital sem controle nas cidades,
com graves consequéncias na vida cotidiana daquel as pessoas que tém sido tradiciona mente
excluidas dessa realidade.

Na andlise do processo de urbanizagdo, a doutrina tem citado trés paradigmas para a
orientagdo dos estudos juridicos no Brasil: nocfes diferentes da cidade, do Estado e das
relacbes entre ambos; sendo que tais inclinagbes tém revelado enfoques conflitantes
existentes no pais, ou sgja, a questédo dos direitos de propriedade, do direito administrativo e a
ampla abordagem no campo dos estudos sdcio-juridicos.

Em meados da Ultima década do século passado, gradativamente foi sendo elaborada uma
legislagdo urbanistica no Brasil, isso a partir de Estudos Especializados, Seminarios e da Lei
do Parcelamento do Solo Urbano, entre outros fatos importantes, culminando com a
promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, que prevé a matéria da Politica Urbana,
estabelecendo um novo paradigma de orientagéo social para o Direito Urbano Brasileiro.
Saliente-se que esta Carta Magna se refere literalmente ao Direito Urbanistico (art. 24, 1), ao
dispor quanto a competéncia paralegislar sobre ele, tendo, inclusive, inserido o Municipio no
ambito

da Federacdo Brasileira, ao lado dos Estados e Distrito Federal (arts. 24, 1 e 88 1°e 29, 30, |,
[l e VIII; e 182 da CF/88). Assim, visando o cumprimento do objetivo primordia do
urbanismo, qual sgja, 0 ordenamento das cidades para propiciar as pessoas suas funcdes
sociais basicas, tais como moradia, transporte, lazer, trabalho etc., 0 Municipio devera
legislar sobre véarios aspectos.

Com a Carta Magna de 1988, o processo de tomada de decisdes sobre questdes urbanas foi
reconhecido como politico, devendo haver toda uma defini¢éo sobre os padrdes e limites de



exploracdo econdmica da propriedade, sendo a populacéo reconhecida como agente politico.
Entdo, foi criado um novo direito social — o direito ao plangamento urbano , devendo a
legislagdo urbanista propor instrumentos eficazes para que as autoridades publicas controlem
adequadamente o0 processo de uso e desenvolvimento do solo, criando direitos, obrigactes e
responsabilidades, tanto para os agentes privados quanto para os publicos; além do mais, esse
plangjamento deverater uma dimensdo sociopolitica, na qual participem diferentes interesses
e grupos sociais.

Na atualidade, a andlise da cidade torna-se cada vez mais complexa pelo fato de outras
tematicas passarem a fazer parte da agenda deste estudo, ou sgja, questbes ambientais,
invasbes de areas protegidas legamente, surgimento de loteamentos clandestinos, a
problematica do destino final dos residuos solidos e a violéncia urbana sdo apenas alguns
aspectos inerentes a discussdo sobre a cidade. Sem duavida, tudo isso faz parte do rol de
desafios gque a cidade, sobretudo a metrépole, tem de enfrentar no mundo contemporaneo.
Ademais, associados a essa pauta de debate, focos antes poucos explorados se insinuam por
meio das atuais caracteristicas do processo de modernizagdo — vias de circulacdo, arquitetura
de edificios, meios de comunicacdo, déficit de moradia, localizacdo dos conjuntos
habitacionais,

etc.

O Grupo de trabalho "Direito Urbanistico, Cidade e Alteridade I" é composto por trés

capitulos, abaixo dispostos, reunindo os titulos dos artigos diretamente relacionados pela
pertinéncia temética abordada, tendo sido elaborados em conformidade com as orientacGes
estabelecidas no XXV Encontro Nacional do Conselho Nacional de Pesquisa e Pés-
Graduacdo em Direito (CONPEDI), realizado entre os dia 06 e 09 de julho de 2016 em

BrasiliaaDF, em parceria com o Curso de Pos-Graduacdo Stricto Sensu em Direito, da

Universidade de Brasilia-UnB, com o tema "Direito e Desigualdades. diagndsticos e

perspectivas paraum Brasil justo”. No texto seguinte, seréo descritos integralmente os artigos
gue foram devidamente apresentados pel 0s seus autores.

Coordenadores do GT
Prof°. Dro. Marconi do O Cat&o - Universidade Estadual da Paraiba - UEPB
Profa Dr2 Ludmila Albuquerque Douettes Araljo - Universidade Estadual da Paraiba- UEPB

Prof°. Dr°. Edson Ricardo Saleme - Universidade Cat6lica de Santos - UNISANTOS
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NUCLEO GESTOR COMPARTILHADO COMO VIABILIZADOR DA
DEMOCRACIA NA REVISAO DE PLANO DIRETOR —ESTUDO DE CASO
PRELIMINAR DO MUNICIiPIO DE SAO CARLOS-SP

SHARED MANAGEMENT CENTER ASA DEMOCRACY ENABLER IN THE
MASTER PLAN REVIEW PROCESS - PRELIMINARY STUDY CASE OF SAO
CARLOS-SP

Celso Maran DeOliveiral
| sabela Battistello Espindola 2

Resumo

O cidaddo € um importante ator na discussao e decisao das politicas publicas urbanisticas, em
especial o Plano Diretor. Essa participagdo pode se dar por meio da representacdo em
Conselhos. Este artigo propOe verificar a participacdo popular no processo de reviséo do
Plano Diretor do municipio de Sdo Carlos-SP, por meio da analise dos documentos oficiais
das reunides do Nucleo Gestor Compartilhado (NGC). Analisa-se a composicéo,
caracteristicas e legislagdo interna do Nucleo, e acerca dos documentos oficiais do Nucleo,
para se concluir se esse modelo aproxima-se aos anseios do que esté prevista em leis sobre 0
exercicio dademocracia.

Palavras-chave: Plano diretor, Participacéo popular, Direito a cidade, Politicas publicas

Abstract/Resumen/Résumé

The citizen is an important author in the discussion and decision making process of urban
public policy, in particular to the Master Plan. This participation can be achieved through
representation on councils. This article verify the popular participation during the review of
the Master Plan of S8o Carlos, through the analysis of the official documents of the Shared
Management Center (SMC). It analyzes the composition, characteristics and internal
legidlation of the Center to conclude whether this model approximates the wishes of what is
expected in laws on the exercise of democracy.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Master plan, Popular participation, Right to the city,
Public policies

1 Graduado em Direito, Mestre em Direito da Integragcdo, Doutor em Ciéncias da Engenharia Ambiental,
professor do Programa de Pés-graduaco em Ciéncias Ambientais da Universidade Federal de S&o Carlos
(UFSCar). celmaran@gmail.com

2 Economista e Internacionalista, Mestranda do Programa de Pés-Graduagdo em Ciéncias Ambientais
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INTRODUCAO

Em meio a um cenario politico com fatores bastante significativos que propiciariam
uma nova abertura politica institucional, em 05 de outubro de 1988 o Brasil promulgou sua
atual Constituicdo. A ideia ndo era somente editar normas acerca da organizacdo politica e
administrativa, mas criar um documento que realmente abrangesse todos os direitos e
garantias individuais e coletivas, de forma que a estrutura imposta pela ditadura militar desse
lugar a uma nova forma de Estado, o Estado Democratico de Direito. Segundo Canotilho
(2002, p 231-232), sua teoria centrou-se em o “Estado limitado pelo direito”, o “poder
politico estatal legitimado pelo povo”, e posteriormente, advindos de “principios e regras
juridicas internacionais”. Quanto ao poder democratico “é 0 poder do povo que reside no
territério do Estado ou pertence ao Estado” (CANOTILHO, 2002, p. 231). O Estado
Democrético de Direito é considerado um conceito novo, que instaura um processo de efetiva
incorporacéo da populagdo nos mecanismos do controle das decisdes, com real participacdo
nos rendimentos da producdo (SILVA, 2012), podendo ser chamada, portanto, de
Constituicdo cidada.

A Constituicdo cidadd seguiu o modelo contido nas declaragdes internacionais de
direitos humanos, visando garantir aos cidaddos o direito a vida, liberdade, igualdade,
seguranca e propriedade e, também a todos os instrumentos da politica urbana aptos a garantir
0 bem-estar social da populacdo brasileira. Sendo assim, o texto constitucional destinou
capitulos proprios para estabelecer diretrizes primarias de Politica Urbana, dentre as quais se
destaca a imposicao de que cabe ao poder publico municipal o seu desenvolvimento conforme
diretrizes fixadas em lei’.

Para regulamentar os artigos constitucionais do Capitulo da Politica Urbana (artigos
182 e 183) foi promulgada a Lei federal n® 10.257/01, contendo normas gerais de ordem
publica e interesse social que regulam o uso da propriedade urbana, a seguranca e bem-estar
dos cidaddos, o equilibrio ambiental e sobre a qual, muitos municipios devem se organizar
para elaboracdo de seus Planos Diretores.

Também chamada de Estatuto da Cidade, a Lei n° 10.257/01 objetiva estabelecer a
ordenacdo do desenvolvimento das fungdes sociais das cidades e da propriedade urbana por
meio das seguintes diretrizes: gestdo democréatica, cooperagao entre governos; planejamento

do desenvolvimento das cidades; oferta de equipamentos urbanos; controle do uso do solo;

! Artigo 182 da Constituicdo Federal: “A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder
Publico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das fun¢fes sociais da cidade e garantir o bem- estar de seus habitantes” (BRASIL,
1988).
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integracdo entre atividades urbanas e rurais; produgdo/consumo compativeis com a
sustentabilidade; adequacdo de instrumentos de politica econémica, tributaria e financeira;
recuperacdo dos investimentos do poder publico pela valorizacdo de imdveis urbanos;
protecdo, preservacdo e recuperacdo do meio ambiente; audiéncia publica nos processos de
implantacdo de empreendimentos com efeitos potencialmente negativos; regularizacdo
fundiaria; reducdo de custos por meio da simplificacdo da legislagdo de parcelamento do solo;
isonomia de condi¢Bes para agentes publicos e privados na promogdo de empreendimentos
relativos a urbanizacdo; utilizacdo de padres construtivos, sistemas operacionais e aportes
tecnoldgicos que visem reducdo de impactos ambientais e tratamento prioritario as obras e
edificagbes de infraestrutura de energia, telecomunicacdo, abastecimento de agua e
saneamento®.

Tais instrumentos da politica urbana sdo tidos como institutos juridicos e politicos que
servem para efetivar o cumprimento dos mandamentos legais, 0s quais devem ser
contemplados no Estatuto da Cidade da seguinte forma: a) Planos nacionais, regionais e
estaduais de ordenacdo do territorio e desenvolvimento econdmico e social; b) Planejamento
de regides metropolitanas, aglomerac6es urbanas e microrregides; c) Planejamento municipal,
d) Estudo de Impacto Ambiental e Estudo de Impacto de Vizinhanga; e) Institutos tributarios
e financeiros; f) Institutos politicos e juridicos®.

Dentre os possiveis planos de ordenacéo de territério e desenvolvimento econdémico e
social, o artigo 41 do Estatuto da Cidade determina as condi¢Ges de obrigatoriedade do Plano
Diretor nas cidades brasileiras. Esses Planos* s&o normas juridicas municipais com prazo
méximo de vigéncia, consoante o previsto no artigo 40, §3%° Ressalta-se que, em havendo
previsdo de vigéncia inferior, este prazo deverad ser respeitado quanto a periodicidade de
revisao desta importante norma juridica municipal.

A elaboracdo de um Plano Diretor deve ser iniciada no Poder Executivo de forma
discricionaria, devendo, porém, cumprir etapas pré-determinadas no Estatuto, sendo:
disciplina acerca do parcelamento, uso e ocupagdo do solo; zoneamento ambiental; plano
plurianual; diretrizes orcamentarias e orcamento anual; planos, programas e projetos setoriais;

planos e desenvolvimento econémico e social e, finalmente gestdo orcamentaria

2 Artigo 2° do Estatuto da Cidade.

® Artigo 4° do Estatuto da Cidade.

* Acerca do Plano Diretor, a Constituicdo Federal de 1988 assevera sua significancia ao afirmar que “a
propriedade urbana cumpre sua funcdo social quando atende as exigéncias fundamentais de ordenacgao
da cidade expressas no plano diretor” (art. 182, § 2°).

®«A lei que instituir o plano diretor deveré ser revista, pelo menos, a cada dez anos™.
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participativa®. Segundo Silva Junior e Passos (2006) o processo de desenvolvimento e
construcdo de um Plano Diretor deve envolver todos os entes que influenciam a realidade do
municipio. Apesar da elaboracdo de um Plano Diretor ser conduzida pelo Poder Executivo e
Legislativo, ela deve contar com a participacdo dos cidadaos do municipio (SANTOS et. al.,
2014). Para garantir a gestdo democratica da cidade deverdo ser utilizados os seguintes
instrumentos: formacdo de Orgdos colegiados de politica urbana; debates, audiéncias e
consultas publicas; conferéncias sobre assuntos de interesse urbano; iniciativa popular de
projetos de lei e de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano (OLIVEIRA et.
al., 2015)". Ao garantir a gestdo democratica da cidade, o Estatuto da Cidade acabou por
conferir aos cidaddos a possibilidade do exercicio da democracia na exata esséncia do
instituto: a possibilidade do cidaddo expor sua opinido num debate publico e, quando
necessario, votar pela decisdo de determinando assunto, em atendimento ao principio da
igualdade e isonomia® (MOREIRA et. al., 2015).

E importante lembrar que essa norma juridica municipal ndo deve ser um mero plano
de governo, representando a visédo do chefe do executivo, deve sim traduzir os anseios dos
municipes sobre o desenvolvimento municipal (SILVA JUNIOR; PASSOS, 2006, p.11).
Sendo assim, a participacdo popular deve estar inserida na elaboracdo e implementacdo do
Plano Diretor, sendo garantida por meio de audiéncias publicas, de debates e ainda da
publicidade e acesso aos documentos elaborados (BRAGA, 2001).

Antes de expirar 0 prazo de vigéncia desta norma juridica municipal (Plano Diretor), o
poder publico deve envidar todos os esfor¢os para promover sua revisao, por meio da edigdo
de nova norma juridica municipal, ap6s ampla discussdo com toda a sociedade local. Caso
haja descumprimento desta obrigagéo legal, o Estatuto da Cidade prevé em seu artigo 52,
inciso VII, algumas sanc@es para agentes publicos envolvidos, em especial o chefe do poder
executivo (prefeito municipal) em decorréncia de estes terem incorrido em improbidade
administrativa, nos termos da Lei n°® 8.429/92, além de outras sangdes cabiveis, quando estes
deixarem de tomar as providencias necessarias para garantir a revisdo do plano diretor
(SILVA, 2015, p. 69).

O processo de revisdo de um Plano Diretor abrange diversas etapas, dentre as quais se
rompe com padrdes de desenvolvimento e se idealiza uma nova realidade urbanistica para a

cidade. Sendo assim, é considerado pelo Estatuto da Cidade ndo apenas como um instrumento

® Artigo 39 e seguintes do Estatuto da Cidade.
’ Segundo o artigo 43 do Estatuto da Cidade.
8 Artigo 40 do Estatuto da Cidade, e artigo 5°, caput, da Constituicdo Federal.
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de politica urbana, mas também como uma ferramenta de reforma urbana (BRAGA, 2001). E,
neste aspecto, um projeto complexo (SABOYA, 2007) que demanda tempo e dedicacdo dos
envolvidos para que os problemas da cidade sejam evidenciados e, de preferéncia,
solucionados por meio da elaboracdo de projetos, debates e estudos. Para Villaga (1999, p.
242) “o plano diretor deve abordar todos os problemas que sejam de competéncia do
municipio, estejam eles na zona rural ou urbana”.

Assim, salienta-se que esse processo de revisdo deve contar com a participacao
popular, tal como previsto nas esferas juridicas federais, para que os anseios da populacédo
sejam ouvidos e, a0 mesmo tempo, para que ela possa atuar diretamente em todos 0s
processos  decisérios referentes ao planejamento  municipal, assegurando seu
comprometimento e responsabilidade na construcdo e implantacdo do Plano Diretor de sua
cidade. A auséncia desta participacdo no processo de desenvolvimento de um Plano Diretor o
torna excludente e fere preceitos legais (MOREIRA et. al., 2015). Assim, pode ser suscitada a
ilegalidade do Plano Diretor, por ofensa ao disposto no art. 40, 84°, do Estatuto da Cidade.

A elaboracdo de um Plano Diretor deve ser, portanto, fruto da democracia, da gestéo
compartilhada e com a direta participacdo do povo das mais diversas etapas de planejamento
(SILVA, 2015). Para Souza (2002), a eficacia na implementagdo de um Plano Diretor
depende da populagdo acompanhar, fiscalizar e monitorar o plano. Sanoff (2000 apud
SABOYA 2007) respalda a participagdo popular em processos de planejamento, defendendo
que esta propicia uma maior confianga nas instituicdes, permite que a populacdo seja
realmente ouvida e promove um senso de comunidade por meio de interesses comuns.

Tendo em vista 0 que fora apresentado acima, este texto propde analisar a
participacdo popular no processo de revisdo do Plano Diretor de Sdo Carlos-SP, trazendo a luz
0 debate sobre o papel da democracia representativa diante da urbanizacao das cidades, assim
como apresentar as questdes mais emergentes que dizem respeito ao Plano Diretor.

O municipio de Sdo Carlos-SP, localizado na regido sudeste do Brasil e na parte
central do Estado de S&o Paulo (costa et al., 2012), instituiu seu Plano Diretor por meio da Lei
municipal n°® 13.691, vigente desde 25 de novembro de 2005. Por seus préprios termos, esta
deveria ser revisada pelo menos a cada cinco anos a partir de sua publicacio®, a fim de melhor
organizar o crescimento, funcionamento e desenvolvimento da cidade. Porém, até o presente

momento sua revisao esta em curso.

® «Art. 236. Esta Lei sera revisada, pelo menos a cada cinco anos a partir da data de sua publicacéo,
respeitando-se 0os mesmos procedimentos estabelecidos no paragrafo 4° do Artigo 40, da Lei Federal n°
10.257, de 19 de julho de 2001™.
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O presente trabalho, apoiado pela FAPESP (processo n® 2015/16633-8), esta
centrado no papel desempenhado pelo chamado Nucleo Gestor Compartilhado (NGC).
Analisa-se, primeiramente, a composicao, caracteristicas e legislacdo interna do NGC, 6rgéo
criado no municipio de Sdo Carlos-SP para dar mais legitimidade a participacdo da populacao
com a revisdo do Plano Diretor. Ressalta-se que este 6rgdo € composto por representantes do
Poder Publico Municipal e representantes da Sociedade Civil Organizada. A apreciacdo do
NGC possibilita identificar os atores envolvidos nos processos decisorios durante as
discussdes do Plano Diretor e, a0 mesmo tempo, 0s principios fundamentais que norteiam as
decisdes do Nucleo. Dando continuidade, foram contemplados os documentos oficiais dos
encontros do NGC (atas), disponibilizadas em meio digital no site oficial da prefeitura da
cidade de S&o Carlos-SP pelo poder publico municipal, e complementados pelos integrantes
do NGC, referentes a revisdo do Plano Diretor do municipio em questao, entre 03 de marco de
2015 a 23 de fevereiro de 2016. As analises destes documentos tém como intuito explorar os
conteudos, subsidiando esta pesquisa e, ao mesmo tempo, verificando a participacdo da
populacéo no processo de revisdo do Plano Diretor, e por meio de seus representantes.

A equipe de pesquisadores teve dificuldades em acessar o conteudo de todas as atas
das reunides do NGC pelo fato das mesmas ndo estarem disponiveis no site oficial para esse
fim, gerido pela Prefeitura Municipal de S&o Carlos. Para preencher essa lacuna, integrantes
do NGC foram consultados no sentido de disponibilizarem as atas faltantes. Essa atitude, de
ndo disponibilizar informacg6es claras e precisar para a populacdo em geral, houve flagrante
violacdo do artigo 40, § 4° incisos Il e 111, do Estatuto da Cidade, combinado com artigo 4°,

inciso 111, da Resolugdo CONCIDADES™. Com isso, além da ilegalidade na conducdo do

10 “Art. 40. O plano diretor, aprovado por lei municipal, é o instrumento basico da politica de desenvolvimento
e expansao urbana.

§ 1° O plano diretor é parte integrante do processo de planejamento municipal, devendo o plano plurianual, as
diretrizes orcamentéarias e o orgamento anual incorporar as diretrizes e as prioridades nele contidas.

§ 2° O plano diretor devera englobar o territorio do Municipio como um todo.

§ 3% A lei que instituir o plano diretor devera ser revista, pelo menos, a cada dez anos.

§ 4°No processo de elaboragdo do plano diretor e na fiscalizagdo de sua implementagdo, os Poderes
Legislativo e Executivo municipais garantirao:

I — a promocgdo de audiéncias publicas e debates com a participagdo da populacdo e de associagOes
representativas dos varios segmentos da comunidade;

Il —a publicidade quanto aos documentos e informagdes produzidos;

I11 — 0 acesso de qualquer interessado aos documentos e informag6es produzidos.”

1 Art. 4° No processo participativo de elaboragéo do plano diretor, a publicidade, determinada pelo inciso 11, do
§ 4° do art. 40 do Estatuto da Cidade, devera conter os seguintes requisitos:

I — ampla comunicac¢do publica, em linguagem acessivel, através dos meios de comunicagdo social de massa
disponiveis;

I1- ciéncia do cronograma e dos locais das reunifes, da apresentacdo dos estudos e propostas sobre o plano
diretor com antecedéncia de no minimo 15 dias;

I11- publicacéo e divulgacdo dos resultados dos debates e das propostas adotadas nas diversas etapas do
processo;
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processo de revisdo do Plano Diretor do municipio em questdo, soma-se o fato de contribuir
para a ndo participacao da populacdo em geral. Uma populacéo que tem acesso a informacéo

pode contribuir com a melhor tomada de deciséo, o que nédo se V& no presente caso.

2. RESULTADOS E DISCUSSAO PRELIMINARES
2.1 A figura do Nucleo Gestor Compartilhado

A figura do Nucleo Gestor Compartilhado no municipio de Sdo Carlos-SP surgiu apds
iniciativa do Ministério Publico estadual, no desempenho de seu importante papel na defesa
dos direitos e interesses transindividuais, que encontra fundamento constitucional. A
Constituicdo Federal disciplina acerca das funcBes essenciais a Justica, destacando em seus
primeiros artigos a atuacdo do Ministério Publico. O texto constitucional disciplina que se
trata de uma instituicdo permanente, com autonomia funcional e administrativa, essencial a
funcdo jurisdicional do Estado, incumbindo a ela a defesa da ordem juridica, do regime
democratico, dos interesses sociais e individuais indisponiveis'.

Além do texto constitucional, existe a Lei Organica Nacional do Ministério Pablico™,
que estabelece normas gerais de atuacdo desse Orgdo, dentre as quais, a que diz respeito a
competéncia para promover inquérito civil e agdo civil pablica para a protecdo do patriménio
publico e social, do meio ambiente e de outros interesses difusos e coletivos (artigo 25, inciso
V).

Nesses termos, considerando que uma das premissas do Ministério Publico é defender
0 regime democratico, afirma-se que existe um poder/dever para fiscalizar a atuacdo do poder
publico na elaboracdo e/ou revisdo do Plano Diretor, uma vez que, o Estatuto da Cidade,
conforme ja mencionado, tem o objetivo de estabelecer normas de ordem publica e interesse
social que regulam o uso da propriedade urbana em prol do bem coletivo, da seguranca e do
bem-estar dos cidaddos, bem como do equilibrio ambiental™”.

No caso em estudo, o Ministério Publico da cidade de Séo Carlos instaurou o inquérito
civil nimero 689 em 25 de fevereiro de 2014 para acompanhar o processo de revisdo do Plano
Diretor junto a municipalidade, a fim de garantir a efetiva participacdo da sociedade
consubstanciado no artigo 40, paragrafo 4°, incisos I, 1l e 111 do Estatuto da Cidade.

No decorrer do Inquérito Civil os Promotores responsaveis manifestaram profundas
criticas a atuagdo do Poder Executivo municipal, apontando dois problemas que poderiam

macular o processo de revisao no seu carater democratico e participativo: em primeiro lugar, o

12 Artigo 127 da Constituicdo Federal.
3 Lei n°. 8.625/1993
4 Artigo 1° da Lei Organica do Ministério PGblico, Lei n°. 8.625 de 12 de fevereiro de 1993.
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Nucleo Gestor responsavel pelo processo de revisdo era composto apenas por servidores
municipais, ndo havendo representantes da sociedade civil organizada, como associa¢fes de
bairro, de classe, de universidades, representantes da CETESB, Policia Ambiental,
EMBRAPA, entidades ambientalistas, sindicatos, tampouco havia membros do proprio
COMDUSC - Conselho Municipal de Desenvolvimento Urbano e do COMDEMA -
Conselho Municipal de Defesa do Meio Ambiente; em segundo lugar, o Ministério Publico
apontou a inadequacdo da metodologia adotada para chamar a sociedade a participar do
processo de revisdo, na medida em que a divulgacdo das audiéncias estava sendo feita por
meio do website da Prefeitura Municipal, quando deveria ser feito por todos os meios de
comunicacdo em massa disponiveis.

Apresentadas essas criticas, a Promotoria de Justica recomendou aos representantes do
Poder Executivo a proposta de reformulacdo do Nucleo Gestor, procedendo a retificacdo do
decreto, estabelecendo um regimento interno, plano de trabalho, regras de funcionamento,
regras de participagdo, realizacdo de audiéncias e de todos o0s atos que visassem 0O
cumprimento dos objetivos do grupo.

N&o obstante, deveria ser determinado um nimero de cadeiras de forma a contemplar,
da maneira mais abrangente possivel, representantes de toda sociedade civil organizada,
passando-se em seguida a disciplinar o preenchimento das vagas, sempre com ampla
publicidade, transparéncia e acesso da populacdo. Deu-se, entdo, nova denominagdo ao
referido nucleo: Nucleo Gestor Compartilhado.

A atuacdo do Nucleo Gestor anterior foi acompanhada pelos pesquisadores, tendo
estes constatado que a conducdo do processo de revisdo do Plano Diretor ndo se mostrava
participativo, tendo chegado nivel baixo de participa¢do cidada, “informacdo” segundo a
escada de participacdo popular (ARNSTEIN, 1969), uma pseudo-participacdo consoante as
licGes de Souza (2002). Porém, ndo garante que uma simples ampliacdo dos atores integrantes
do NGC possa tornar o processo verdadeiramente participativo, como propés o Ministério
Publico, e de forma tdo veemente.

Essas mudancas realmente ocorreram no Nucleo Gestor, passando a ser chamado de
NGC, onde amplia para alguns setores da sociedade a possibilidade de integrar o Ndcleo.
Porem, em vez de conseguir uma real democracia participativa, essa ampliacdo consolida
cada vez mais a tradicdo e apego a democracia representativa. Mas dependendo da forma
como esse NGC atuar, podera no minimo se aproximar da democracia participativa, sem
deixar de ser um grupo de representantes de certos setores representados, ndo podendo ser

reconhecido que toda a sociedade estaria sendo representada pelo NGC.
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A seguir serdo apresentados os resultados da atuacdo do NGC, no firme propdsito de

verificar os contributos para a democracia participativa e deliberativa, partindo de um modelo

de democracia representativa. Porém, antes abordaremos sua constituicdo legal.

2.2 Estrutura do Nucleo Gestor Compartilhado

E primordial que cada municipio disponha sobre seu planejamento urbano,

evidenciando suas propostas de desenvolvimento fisico, econémico e social do territorio

municipal (ALVES et. al., 2008). Nesse sentido, 0 municipio de Sdo Carlos-SP, visando

agregar as demandas e anseios da cidade, criou o Nucleo Gestor Compartilhado, respeitados

os seguintes fundamentos juridicos:

a)

b)

d)

e)

a diretriz geral da “gestdo democratica por meio da participacdo da populagéo e
de associacdes representativas dos varios segmentos da comunidade na
formulacéo, execucdo e acompanhamento de planos, programas e projetos de
desenvolvimento urbano” (artigo 2° Il do Estatuto), uma das diretrizes
viabilizadora da politica urbana, que tem por escopo ordenar o pleno
desenvolvimento das fung6es sociais da cidade e da propriedade urbana;

a propriedade urbana com cumprimento da funcédo social com atendimento das
exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade descritas no Plano Diretor,
“assegurando o atendimento das necessidades dos cidaddos quanto a qualidade
de vida, a justica social e ao desenvolvimento das atividades econdmicas,
respeitadas as diretrizes previstas no art. 2° desta Lei” (artigo 39 do Estatuto);

a promocdo de audiéncias publicas e debates com a participacdo cidada e de
associacOes representativas dos varios seguimentos comunitarios (artigo 40, § 4°
inciso | do Estatuto);

os instrumentos de gestdo democratica da cidade, como: érgdos colegiados de politica
urbana, nos niveis nacional, estadual e municipal; debates, audiéncias e consultas
publicas; conferéncias sobre assuntos de interesse urbano, nos niveis nacional,
estadual e municipal; iniciativa popular de projeto de lei e de planos, programas e
projetos de desenvolvimento urbano (artigo 43 do Estatuto);

a gestdo orcamentaria participativa local incluira a realizacdo de debates, audiéncias e
consultas puablicas sobre as propostas do plano plurianual, da lei de diretrizes
orcamentarias e do orgcamento anual, como condi¢do obrigatéria para sua aprovacao

pela Camara Municipal (artigo 44 do Estatuto);
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f) A inclusdo “obrigatoria e significativa participacdo da populacéo e de associagoes

representativas dos varios segmentos da comunidade, de modo a garantir o controle

direto de suas atividades e o pleno exercicio da cidadania” (artigo 45 do Estatuto);

g) o disposto 81° do artigo 3° da Resolugdo CONCIDADES 25/2005 ao dispor que: “A
coordenacgdo do processo participativo de elaboracéo do Plano Diretor deve ser

compartilhada, por meio da efetiva participacdo de poder publico e da sociedade

civil, em todas as etapas do processo, desde a elaboracdo até a definicdo dos

mecanismos para a tomada de decisdes.”

O NGC é um colegiado de composi¢do mista (formado por representantes do Estado e

representantes da sociedade civil), de natureza temporaria (durante o processo de revisdo do

Plano Diretor de Sdo Carlos-SP), dotado de carater consultivo e deliberativo no ambito de

suas competéncias legais. Reune, assim, elementos da democracia representativa e da
democracia direta (OLIVEIRA et. al., 2015).

O ato legal de criagdo do NGC para revisdo do Plano Diretor de Sdo Carlos-SP foi o

Decreto n° 345, de 15 de dezembro de 2014, que determina sua composicdo pela Comissao

Executiva e pelos Delegados representantes da sociedade civil organizada e universidades

(SAO CARLOS, 2014). A Comissdo Executiva é composta por quinze membros titulares e

quinze membros suplentes, que deverado ser escolhidos nas mesmas proporcdes e pelos 6rgéos

citados nos incisos do artigo 2° do Decreto 345/14, envolvendo representantes de 6rgaos

municipais, como pode ser visto na Tabela 1.

Tabela 1 — Composicdo da comissao executiva e érgdos municipais representantes do Nucleo Gestor

Compartilhado no municipio de Sao Carlos - SP

03 (trés) representantes da Secretaria Municipal de Habitacdo e Desenvolvimento Urbano

01 (um) representante do SAAE — Servico Autdnomo de Agua e Esgoto

01 (um) representante da Coordenadoria de Meio Ambiente

v

01 (um) representante da PROHAB — Progresso e Habitagdo de S&o Carlos S/A

01 (um) representante da Secretaria Municipal de Governo

Vi

01 (um) representante da Secretaria Municipal de Servigos Publicos

Vi

01 (um) representante da Fundacdo Pr6-Memoria de S8o Carlos

Vi

01 (um) representante da Secretaria Municipal de Obras Publicas

IX

01 (um) representante da Secretaria Municipal de Transporte e Transito

01 (um) representante da Secretaria Municipal de Cidadania e Assisténcia Social

Xl

01 (um) representante do Departamento de Negocios Juridicos

Xl

01 (um) representante da Secretaria Municipal de Planejamento e Gestdo

Xl

01 (um) representante da Secretaria Municipal de Comunicagao

Fonte: http://www.saocarlos.sp.gov.br

Acerca da participagéo da sociedade civil organizada e das universidades, o Decreto n°

345/2014 definiu que os delegados representantes destes setores devem somar ao todo quinze

titulares e quinze suplentes. Estes devendo estar entre as entidades e 6rgaos que se seguem na
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Tabela 2. Para os suplentes, estes sdo escolhidos nas mesmas proporcGes e por estes 0rgaos
indicados (artigo 3° do Decreto n° 345/2014).

Tabela 2 - Entidades e 6rgéos representantes da sociedade civil e organizada no municipio de S&o Carlos - SP
I | 01 (um) delegado do COMDUSC — Conselho Municipal de Desenvolvimento Urbano e Séo Carlos;
1 01 (um) delegado do COMDEMA — Conselho Municipal de Meio Ambiente de S&o Carlos;

i 02 (dois) delegados das Universidades localizadas no Municipio de S8o Carlos;

v 01 (um) delegado das entidades de engenheiros e arquitetos no Municipio de Séo Carlos;

V 01 (um) delegado das entidades empresariais do Municipio de S&o Carlos;

VI | 02 (dois) delegados das Organizagbes ndo Governamentais cadastradas no Municipio de S&o Carlos;
VII 07 (sete) delegados das Associagdes de Bairros do Municipio de S&o Carlos.

Fonte: http://www.saocarlos.sp.gov.br/images/stories/plano_diretor/12.pdf

O ¢6rgdo encarregado por administrar a selecdo dos membros do Nucleo, os quais ndo
serdo remunerados em decorréncia de seus servicos serem considerados de sendo seu
exercicio considerado servico de interesse publico, é a Secretaria Municipal de Habitacdo e
Desenvolvimento Urbano de S&o Carlos-SP (SAO CARLOS, 2014).

Ao se considerar os formatos participativos: o primeiro de baixo para cima, onde ha
ampla participacdo dos cidaddos, como no caso dos orcamentos participativos; o segundo
ocorre na forma de compartilhamento simultaneo de representantes (estatais e sociedade
civil), como no caso dos Conselhos de Politicas Publicas; e o terceiro com carater de
homologacéo, tendo as decisfes ndo estendidas a sociedade civil, e esta cumpre um papel de
ratificatério, como ocorre nos Planos Diretores (AVRITZER, 2008; GOULART et. al., 2015).
O NGC enquadra-se em uma forma de Conselho, e com isso deve haver o compartilhamento
entre representantes estatais e da sociedade civil na tomada de decisdes.

Assim como leciona Reis (2004, p. 86):

[...] é inquestionavelmente adequado a dindmica da democracia que grupos de
interesse variados, ou categorias que compartilham opiniGes sobre problemas de
interesse publico, possam tratar de organizar-se autonomamente e buscar a

vocalizacéo e a promocéo efetiva de seus interesses e opinides.

Embora o NGC se proponha a representar a sociedade em geral, porém da forma como
foi instituido e se apresenta ndo desempenha o papel de representatividade da populagdo na
sua totalidade, por ndo representar todos o0s setores da sociedade na busca da solugdo dos mais
variados problemas. O NGC deveria, obrigatoriamente, ser composto pelos mais diversos
seguimentos da sociedade. Mas este pode ser o0 melhor modelo para 0 momento atual, ou seja,
o de ter pelo menos alguns grupos exercendo seus direitos democraticos em beneficio da

coletividade, isso diante do desestimulo da grande maioria de pessoas em participar da vida
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publica. Ampliando-se, assim, 0s mecanismos participativos e deliberativos nas mais
diferentes instancias de deliberacdo e de decisdo do Estado (NOBRE, 2004).
2.3 Competéncias do Nucleo Gestor Compartilhado

O regimento interno do NGC determina suas competéncias legais para conducdo dos
trabalhos de revisdo do plano diretor, no ambito do poder executivo, sendo elas: a)
acompanhar e avaliar as propostas apresentadas pela Comissdo Executiva e pela sociedade
civil; b) garantir a efetiva participacdo da sociedade civil no processo de revisdo do Plano
Diretor, em consonancia com a Lei de Politica Urbana federal; ¢) contribuir para a
mobilizacdo e representacdo da sociedade civil nas instancias de participacdo da discussao do
plano; d) acompanhar o0 monitoramento de todo o processo de elaboracdo do respectivo plano
diretor; e) estimular a ampliacdo e o aperfeicoamento dos mecanismos de participacao e de
controle social no processo de revisdo do Plano Diretor; f) acompanhar e viabilizar a
mobilizacdo social, colaborando com a conducdo das audiéncias publicas municipais; Q)
acompanhar a tramitacdo do projeto de lei do Plano Diretor Estratégico e também dos projetos
de lei relativos aos instrumentos complementares, na Camara Municipal de Sdo Carlos,
buscando analisar eventuais emendas propostas e elucidar assuntos técnicos ou relativos ao
processo de pactuacdo social quanto aos contetidos enviados; h) promover ampla divulgacéo
de suas deliberagdes a populacao.

Dentro do aspecto deliberativo de sua competéncia, tem direito a voto no NGC todos
seus membros, sem distingdo valorativa. As decisdes sdo tomadas por maioria simples e no
caso de empate, o voto de desempate caberd ao coordenador do NGC. Sendo que 0 quorum
minimo para que possam ser votadas as decisdes do Nucleo Gestor Compartilhado é de 1/3
(um ter¢o) mais 1 (um) dos representantes com direito a voto que compdem o NGC, em
primeira chamada e, ap6s 20 (vinte) minutos com qualquer nimero de seus membros,
conforme artigo 13 do Regimento.

Depois de verificada a figura juridica do NGC, com sua composi¢do, competéncias e
funcionamento em geral, passa-se a analise das atas das reunides realizadas desde sua criacdo
(marco de 2015), com o objetivo de analisar sua atuacdo dentro do tema democracia
representativa e democracia participativa.

2.4 Andlise das atas das reunides do Nucleo Gestor Compartilhado

Ao analisar as atas das reunides do NGC, pode ser visto que cada reunido se iniciava
com a apresentagédo, discussdo e aprovacdo da ata da reunido anterior. Em seguida, 0s
membros presentes passavam a discutir os assuntos pertinentes ao dia. Nota-se que nas

referidas reunides semanais sdo apresentadas ao Nucleo as demandas propostas e aprovadas
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pela Comissdo Executiva, cujos termos da reunido sdo sucintamente langados em ata. Os
contetdos das referidas atas, por serem demasiadamente resumidos, acabam por nao estampar
com fidelidade todos os assuntos e discusses levados a efeito nas referidas reunides’.
Notou-se que as propostas apresentadas sdo analisadas internamente, pela prdpria Secretaria, e
a critério desta, se pertinentes a inclusdo na proposta do Plano Diretor, sdo encaminhadas a
Comisséo Executiva, composta por 15 representantes do Poder Executivo, e se acolhida por
esta comissdo, sdo apresentadas ao Nucleo Gestor Compartilhado para anélise e discussdo nas
reuniGes, para futura inclusdo e votacdo. Isso é asseverado pela resposta do préprio
coordenador do NGC, em resposta ao oficio.
2.4.1 Participacdo nas reunides

Conforme o Grafico 1, é possivel identificar que a quantidade total de membros
presentes oscilou consideravelmente ao longo das reunides, atingindo o seu valor mais alto
(49 membros presentes) durante a 172 reunido. Ja a 15 reunido foi a de menor adesdo,
contando com a participagdo de apenas 23 pessoas. Apesar de ambos fazerem parte da
composicdo do Nucleo, notou-se que o numero de presentes da Comissdo Executiva era
sempre inferior aos numeros dos representantes da sociedade civil organizada. Ressalta-se que
as reunides do NGC sdo abertas ao publico, e no periodo coberto pela presente pesquisa,
constatou-se a pouca participacdo de outros interessados, chamados no gréfico de
“particulares”, com excec¢do da 9° reunido onde seu numero superou inclusive a Comisséo

Executiva.

15 Segundo informagdes do site oficial da prefeitura da cidade de S&o Carlos e da Secretaria da Habitagéo, todas
as reunides do NGC sdo gravadas em audio, sendo disponibilizadas a qualquer cidadao que tenha interesse ao
acesso, devendo esse apresentar um requerimento com as motivacdes do pedido e quais sdo os 4udios
solicitados. Tal requerimento sera analisado e posteriormente deferido (ou indeferido) a extracdo das cépias,
mediante apresentacdo de CD ou pen drive para seu armazenamento. Importante ressaltar que a Secretaria de
Habitacdo ndo tem um controle efetivo dessas solicitagBes, ndo apresentando conhecimentos se ja houve um
requerimento de copia de tais dudios. A excecdo ocorre somente para o que fora requerido pelo Ministério
Publico. Todavia, mesmo para esse tipo de demanda, a secretaria ndo tem conhecimento de quais audios foram
solicitados.
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Grafico 1 - Variagao da participagdo nas reunides do Nucleo Gestor Compartilhado

Tal como informado anteriormente, a 172 reunido contou com 0 maior numero de
participantes. Nesta reunido se discutiu propostas de ordenamento territorial, funcao social da
propriedade, politica educacional, macrozoneamento, perimetro urbano, mobilidade urbana,
preservacdo ambiental, e uso do solo. Supfe-se que essa maior adesdo seja devido a
diversidade de temas colocados em pauta na reunido, abrangendo diversos interesses
coletivos. Por sua vez, a 15 reunido contou apenas com uma sintese dos documentos e
diretrizes apresentados até a data de realizacdo da mesma, e nesse sentido, julga-se que a
baixa adesdo seja em decorréncia dos assuntos e demais temas abordados no dia.

Conforme mencionado, os “particulares” estavam mais presentes na 9% reunido,
contando com um total de 16 membros. A 152 reunido, por sua vez, contou com apenas dois
representantes deste grupo. Realca-se que a documentacdo disponivel referente a quarta
reunido, realizada no dia 14 de abril de 2015, ndo quantificava os membros participantes da
sociedade civil, informando apenas que “diversos membros da sociedade civil em geral”
estavam presentes no dia. Em decorréncia disso, para esta reunido, considerou-se nula a
presenca da sociedade civil, como demonstrado no Gréafico 3.

Em termos de representatividade, os particulares alcancaram, em média, 0os 27%,
enquanto os integrantes da sociedade civil organizada representavam 42% dos presentes, e a

Comissdo Executiva 31% nas reunides do Nucleo, como se vé no Grafico 2.
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Grafico 2 - Representatividade da participacdo dos membros nas reunides do Nucleo Gestor
compartilhado

No grafico 3 apresenta-se a evolugdo da participagdo dos “particulares” nas reunides
do NGC, comparando-a com a participacdo da sociedade civil organizada. Nota-se que,
embora diante de democracia representativa, na modalidade “Conselho”, essa presenca dos
particulares, mesmo em numero inferior, e quase que insignificante em relacdo ao nimero
total de habitantes do municipio de Sdo Carlos-SP, denota que, mesmo assim, ndo ha
delegacdo absoluta de poderes para os integrantes do NGC. Embora os particulares ndo
tenham poder deliberativo, sua presenca nas reunides pode influenciar no processo decisorio.
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Grafico 3 - Evolucdo da participacéo de particulares nas reunides do Nucleo Gestor
Compartilhado

2.4.2 Temas discutidos nas reunides
O processo de revisdo do Plano Diretor de Sdo Carlos-SP utilizou uma metodologia

baseada em trés pilares do ordenamento territorial: (1) mobilidade urbana, (2) uso do solo e
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(3) preservacdo ambiental. Essas trés frentes sdo de extrema importancia quando se pretende
uma ordenacdo territorial, ao que se refere ao planejamento urbano. Assim, de modo
abrangente, podem abrigar em seus conteldos uma infinidade de assuntos e abordagens, onde
trardo uma visdo mais aprofundada do municipio e subsidiardo futuras decisdes.

Esta metodologia foi implementada a fim de facilitar a identificagdo das caracteristicas
do municipio, assim como as necessidades da cidade. Tomando como base tal método, o0s
integrantes das reunies do NGC discutiram diretrizes ligadas ao macrozoneamento,
perimetro urbano, zoneamento municipal, zoneamento urbano, areas de especial interesse e
instrumentos da politica urbana. Tais diretrizes ndo sdo escolhidas ao acaso, tendo em vista
que apresentam respaldo no Estatuto da Cidade e sdo meios de se evidenciar “as reais
necessidades do planejamento local” (SILVA, 2015, p. 69)

Ao analisar as atas das reunides, foi possivel elaborar o Grafico 4 adiante, contendo

uma representacdo do numero de assuntos discutidos em cada reunido, de acordo com as atas:

=
o

Quantidade de Assuntos
O R N W D Ul OO N 0O

12 22 33 43 52 62 72 823 02 ](021121221321428153162172182192202213223232242252262

Reunides

Gréfico 4 - Quantidade de Assuntos por reunido do Nucleo Gestor Compartilhado

Na reunido inicial foram realizadas apresenta¢des da composi¢do do NGC, seguido de
seu regimento interno, as etapas do Plano Diretor Estratégico, calendario de suas reunides,
organograma, além da apresentacédo e discussao sobre o tema do macrozoneamento proposto.
Nas outras reunifes, obtinha-se a aprovacdo da ata anterior, além de apresentactes e
discussdes de temas pertinentes, com uma média de 5,5 assuntos. A partir da 162 reunido
houve um aumento no nimero de assuntos colocados para debate, tal como pode ser notado

no grafico acima.

CONCLUSAO
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A Constituicdo e o Estatuto da Cidade garantem aos cidaddos o direito de participar
das discussdes e decisfes relacionadas a politica urbana nos municipios brasileiros. Isso
ocorre na chamada democracia participativa, presente em especial nas disposicdes legais
aplicaveis ao planejamento urbano.

Essas disposi¢Oes trazem os instrumentos de gestdo democratica das cidades, como no
caso dos Conselhos municipais. A presente pesquisa aborda uma forma de representagédo
democratica, que é o chamado Nucleo Gestor Compartilhado. O NGC atual é uma espécie de
melhoramento democréatico do Nucleo Gestor anterior, que por intermédio da intervencdo do
Ministério Publico estadual, em um inquérito civil, recomendou sua criacdo. O principal
fundamento para essa recomendacao foi o fato do processo de revisdo do Plano Diretor, com
o Ndcleo anterior, ndo pdde ser considerado participativo, diante da composicdo diretamente
ligada ao poder executivo do municipio de S&o Carlos-SP. Porém, o que se constatou foi certa
ampliacdo para determinados setores da sociedade. A outra critica do Ministério Pubico
permanece, ou seja, a falta de ampla divulgacdo dos resultados das discussfes do processo de
revisdo do plano diretor municipal, como pdde ser constatado na ndo disponibilizacdo de
todas as atas na pagina oficial do municipio, nem mesmo em outros meios de comunicacéo
em massa disponiveis.

Este trabalho apresentou os fundamentos legais federais para sua criagdo, bem como
0s municipais quanto a constituicdo e devidas atribui¢fes. Analisou-se seu primeiro ano de
atuacdo (03 de marco de 2015 a 22 de fevereiro de 2016), com acesso a todas as atas de
reunides desse periodo, no sentido de verificar a quantidade de participantes, os quais foram
categorizados em Comissdo Executiva, Sociedade Civil Organizada e “Particulares”; 0S
assuntos colocados em pauta para discussdo; e a participacdo da sociedade na discussdo e
decisdo dos assuntos de interesse coletivo.

As anélises das atas indicaram que os representantes da sociedade civil organizada
compareceram sempre em ndmero superior a Comissdo Executiva do Nucleo Gestor. Em
decorréncia desse fato, a representatividade desse grupo foi superior aos demais. E importante
destacar a adesdo dos “particulares” nas reunides, os quais apesar de ndo possuir poder de
voto, estavam consideravelmente representados, participando, deste modo, das discussdes
colocadas em pauta.

Reconhece-se a importancia do NGC para o exercicio da democracia, como figura
democrética representativa para discutir as politicas publicas urbanisticas em sede municipal,

onde seus membros, integrantes de alguns segmentos da sociedade e do poder publico, atuam
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de forma um pouco mais avancada que a democracia representativa, aproximando-se, por

conseguinte, da democracia participativa.
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