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RESUMO

Considerando o lugar atribuido ao Plano Diretor pela Constituicdo Federal de 1988 de
instrumento bésico da politica de desenvolvimento e de expansdo urbana, o presente
trabalho objetivou analisar a forma como o Poder Judiciario decide sobre a garantia da
participacdo popular em processos de revisdao de Planos Diretores, tendo como base as
disposi¢des sobre gestdo democratica da cidade e participacdo popular contidas na Lei n°
10.257/01 (Estatuto da Cidade). Para tanto, procedeu-se a analise de processos judiciais
ocorridos nas cidades de Fortaleza (CE), Sao Paulo (SP) e Palmas (TO). A escolha dos
casos se deu em funcao da disponibilidade de acesso aos autos processuais € em razao dos
municipios possuirem dimensdes distintas, o que contribui para a diversidade dos casos
analisados. Para o estudo dos casos, foi utilizada metodologia qualitativa com pesquisa
bibliografica e legislativa, por meio da qual buscou-se compreender, além da conformacao
do Plano Diretor na histéria do Planejamento Urbano Brasileiro, a sua atual configuracao
participativa. Procedeu-se também a analise das possiveis relagdes entre Poder Judiciério,
Planejamento Urbano e Democracia Participativa no contexto de ampliacdo dos canais
participativos e da ocorréncia dos fendmenos da Judicializagdo e do Ativismo Judicial no
Poder Judiciario pos Constitui¢ao de 1988. Desse modo, observou-se nos casos estudados
que, apesar das possibilidades de o Poder Judicidrio garantir a participacdo popular nos
processos de revisdo de Planos Diretores, fatores como morosidade e formalismo na analise
do conteudo da participacdo popular podem dificultar que as acdes judiciais tenham

efetividade.

Palavras-chave: Plano Diretor. Participacdo Popular. Judicializagcdo. Planejamento

Urbano. Poder Judiciario.



ABSTRACT

The Master Plan is a basic instrument of urban development policy assigned by the Federal
Constitution of 1988. Considering this, the present work aimed to analyze how the
Judiciary Power decides, according to each city’s democratic management and popular
participation contained in Law No. 10.257 / 01 (City Statute), on the guarantee of popular
participation in the modification processes of Master Plan. To this end, an analysis of
lawsuits in the cities of Fortaleza (CE), Sao Paulo (SP) and Palmas (TO) was proceeded.
These specific cases were chosen based on the availability of case files and the different
dimensions of the three cities, which contributes to the diversity within the analysis.
Therefore, this study follows the qualitative method with the use of bibliographical,
statutory, documentary and non-participatory observation. The aim was to understand the
conformation of Master Plans in the Brazilian Urban Planning history and its current
participatory configuration. The potential relations between the Judiciary Power, Urban
Planning and Participatory Democracy were also analyzed in the scope of a widening of
participatory means and the occurrence of Judicialization and Judicial Activism phenomena
in the Judiciary Power after the 1988 Constitution. In the cases studied, despite the
Judiciary opportunities to guarantee popular participation in the revision processes of
Master Plans, aspects such as slowness and formalism in the content analysis of popular

participation can make it difficult for lawsuits to be effective.

Key Words: Master Plan. Popular Participation. Judicialization. Urban Planning. Judiciary

Power.
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1. INTRODUCAO

As cidades sdo espagos constituidos pelas relagcdes sociais que as permeiam.
Mais do que isso, as cidades sdo espacos que constituem as relagdes sociais. As
possibilidades de analise dos fendmenos que ocorrem nesse espago, portanto, sdo diversas.
Essa diversidade tem como razoes, além da existéncia de varios métodos cientificos de
analise, a complexidade dos fendOmenos que ocorrem no espaco urbano e as proprias

modificagdes pelas quais esse espago urbano passa ao longo do tempo.

Tomando como exemplo o fendmeno da urbanizacdo, observa-se que no Brasil
as analises realizadas sobre esse processo apontam para sua intensificagdo a partir da
década de 70, num modelo marcado pelo crescimento intenso e desordenado das cidades
brasileiras (SANTOS, 1993, p. 33). A forma como ocorreu esse processo tem como marca a
exclusdo de grande parcela da populagdo do acesso aos direitos basicos. A exclusdo pode
ser apontada tomando como critérios renda per capita, acesso a moradia, indice de
desemprego, distribuicdo espacial de equipamentos publicos, taxa de homicidios, entre
outros.

r

E sobre esse contexto de exclusdo nas cidades brasileiras que o presente
trabalho parte. Se ndo se pretende discutir, por exemplo, as determinacdes econdmicas
diretamente relacionadas aos processos de exclusdao da maior parte da populacao do acesso
a moradia e a relagdo entre processos de interven¢do do Estado no espaco urbano e o
interesse de grupos que entendem a cidade como mercadoria, essas questdes ndo deixam de

estar atreladas ao objeto de estudo.

Assim, a proposta de estudo de agdes judiciais que tratam sobre processos de
revisdio de Planos Diretores se deveu, em grande medida, pela andlise de que este
instrumento possui centralidade na politica urbana, principalmente com o advento da
Constituicdo Federal de 1988 e a transformacdo do municipio em ente federado e
responsavel, nos termos do art. 182 da Constitui¢do, pela execugdo da politica de

desenvolvimento urbano.

Nesse sentido, o recorte temporal do presente trabalho leva em consideragao a

atual configuracdo do Plano Diretor, algcada pela Constituicdo Federal de 1988 e reforcada
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pela Lei n® 10.257/01 (Estatuto da Cidade), enquanto instrumento bésico da politica de

desenvolvimento e expansdo urbana.

Assim, o capitulo I abordard aspectos historicos da conformagdao do Plano
Diretor enquanto instrumento de Planejamento Urbano no Brasil, enfatizando como os
discursos em torno desse instrumento relacionam-se com os problemas urbanos e com as
reivindicagdes populares. Ademais, serdo trabalhados a natureza e o regime juridico do
Plano Diretor, de modo que se possa compreender o conteido material de nogdes como

gestdo democratica da cidade e participacdo popular.

No capitulo II serdo apresentadas questdes relativas a participagdo popular em
ambito municipal com a nova ordem constitucional instaurada em 1988. Partindo dos
debates realizados durante a Assembleia Nacional Constituinte e passando pelos
mecanismos de democracia direta trazidos pela Constituicdo, buscou-se analisar o contetdo
da participacdo popular a partir das no¢des de concep¢ao hegemodnica e concepcao contra

hegemonica de democracia apresentadas.

Além disso, sao apontadas de forma breve ainda no capitulo II as possibilidades
de relagdes entre Poder Judicidrio e Planejamento Urbano, considerando o contexto de
expansao do Poder Judiciério no pds 88 no qual ocorrem fendmenos como a Judicializacao
e o Ativismo Judicial. No capitulo II ainda sdo feitos apontamentos sobre os limites do
controle judicial dos atos administrativos e sobre a possibilidade de o Poder Judiciario atuar

como garantidor da participagdo popular nos processos de revisdo do Plano Diretor.

Por fim, no capitulo III sdo realizadas andlises de ac¢des judiciais ocorridas nas
cidades de Fortaleza (CE), Sao Paulo (SP) e Palmas (TO) cujos objetos sdo a garantia da
participag@o popular no processo de revisdo do Plano Diretor. A metodologia utilizada foi
pesquisa de carater qualitativo que compreendeu o estudo bibliografico de temas correlatos
a Planejamento Urbano, Democracia Participativa e Controle Judicial das Politicas
Publicas. Soma-se a isso a analise de legislagdo federal, estadual e municipal e, por fim, o

estudo das trés agdes judiciais mencionadas.

Cumpre destacar, por fim, que a metodologia de estudo de caso empregada, em

razao das limitagdes do presente trabalho, ndo contemplou outras analises possiveis que
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contribuiriam para uma maior densidade do estudo, como pesquisa documental em artigos e
sitios eletronicos sobre os impactos das agdes judiciais que ultrapassassem os limites

processuais, bem como entrevistas com atores envolvidos nos processos.

Embora com as referidas limitagdes, a escolha dos casos se deveu a estes
ocorrerem em cidades de dimensdes diversas em intervalos de tempo também diversos.
Longe de representar qualquer pretensdo de generalizacdo das analises realizadas, o
presente estudo busca apenas registrar as experiéncias observadas sob o ponto de vista
juridico, de modo a contribuir com as analises ja realizadas sobre esse instrumento, hoje

presente na maioria das cidades brasileiras.
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2. POLITICAS PUBLICAS URBANAS: O LUGAR DO PLANO DIRETOR NO
PLANEJAMENTO DAS CIDADES

O presente capitulo tem como objetivo trazer algumas consideragdes sobre a
conformagao historica do Plano Diretor no Brasil, destacando as disputas em torno do lugar
desse instrumento no contexto do planejamento urbano brasileiro. A compreensdao do
processo historico fornece importantes subsidios para a andlise de nog¢des fundamentais
para a proposta de estudo, em especial de gestdo democratica da cidade e de participacao

popular.

Além disso, considerando que o estudo de caso realizado considera o Plano
Diretor em sua atual configuragdo, alcada pela Constituigdo Federal de 1988 e
materializada pela Lei n® 10.257/01 (Estatuto da Cidade), serdo apresentadas questdes
correlatas a natureza e ao regime juridico do Plano Diretor. Por fim, serdo realizadas
consideragdes acerca dos lugares ocupados por esse instrumento em 30 anos de

Constituicao Federal, de modo a serem langadas questdes sobre o futuro do Plano Diretor.

A anilise do Plano Diretor enquanto instrumento de Planejamento Urbano
precede a apresentacdo das nogdes de Politica Publica e Planejamento. Por Politica Publica
entende-se a acao governamental precedida de um processo juridicamente regulado no qual
os recursos disponiveis pelo Estado sdo coordenados com vistas a realizacdo de um
objetivo social relevante. Apesar de se entender a Politica Publica como um tipo ideal, na
medida em que dispde sobre problemadticas sociais que deverdo se adequar as suas
previsdes, em seu bojo estdo presentes os meios € o periodo previstos para a sua realizacao

(BUCCI, 2002, p. 130-131).

Nesse sentido, a Politica Publica deve se estruturar a partir de um ciclo que
compreende as seguintes fases: formagdo, execugdo, controle e avaliagio (CARMONA,
2015, p.132). A fase de formulacdo da Politica € caracterizada pela ocorréncia de processos
nos quais sao criadas opgoes a respeito de determinado problema publico, ou seja, ¢ nessa
fase que sdo propostos os meios para a resolucdo de problematicas sociais (HOELT;

RAMESH; PERL, 2013, p. 123).

A nogao de Planejamento, por sua vez, guarda direta relagdo com a de Politica

Publica, apesar de ndo serem coincidentes (LUFT, 2012, p 152). Para Jos¢ Afonso da Silva
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(2010, p. 89), no Processo de Planejamento serdo definidos determinados objetivos,
levando-se em conta a realidade local e a manifestacdo da populagdo, de modo que sejam
elencados, além dos meios para se atingir os objetivos determinados, o controle e a
avaliacdo dos resultados previstos. Além disso, para o0 mesmo autor o Planejamento ¢
realizado de forma constante, a partir de etapas que se prolongam no tempo (SILVA, 2010,

p. 94).

A nocao de permanéncia do Planejamento se apresenta como uma caracteristica
que o diferencia da Politica Publica. Apesar de, em razao do proprio carater ininterrupto das
atividades da Administragdo Publica, as atividades correlatas as Politicas Publicas serem
constantes, isso nao significa que determinada Politica Publica serd permanente. O
Planejamento, em contrapartida, mantém como caracteristica a ininterrup¢ao (LUFT, 2011,

p. 180).

Considerando que o Planejamento busca a consecugdo dos objetivos nele
elencados, necessario se faz a elaboragao de Planos que tenham como referéncia o proprio
Planejamento realizado. Desse modo, os Planos se apresentam como a materializagdao de
um Planejamento realizado anteriormente (LUFT, 2011, p. 164). Para Maria Paula Dallari
Bucci (2012, p. 125) as Politicas Publicas, de forma frequente, se exteriorizam por meio de
Planos, os quais sdo responsaveis pela institucionalizacdo dos instrumentos para

implementag¢do das Politicas Publicas.

Em relacdo a Politica Publica Urbana, esta compreende diversos instrumentos,
dos quais o Plano Diretor ¢ o basico. Assim, partindo-se da no¢do de que as Politicas
Publicas se constituem em agdes governamentais voltadas a resolucdo de determinado
problema social, as Politicas Publicas Urbanas devem ser norteadas pela realizacdo do
relevante objetivo social de resolver os problemas urbanos, garantindo o pleno
desenvolvimento das fun¢des sociais da cidade e o bem-estar de seus habitantes, nos termos

do art. 182 da Constitui¢ao Federal.

Nesse sentido, considerando que as Politicas Publicas Urbanas devem observar
os objetivos definidos em um processo de Planejamento Urbano, o Plano Diretor, enquanto
instrumento basico do Planejamento Urbano, desponta como a principal mediagao

institucional para a execugao das Politicas Urbanas dos Municipios (LUFT, 2011, p. 167).
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Em outras palavras, a importancia do Plano Diretor na resolu¢ao dos problemas
urbanos se encontra em seu papel de fixar as diretrizes do desenvolvimento urbano do
Municipio (SILVA, 2010, p. 137), orientando as atividades urbanisticas essenciais no
Municipio e articulando uma complexidade de temas de forma coerente (LUFT, 2011,
p.176). O Plano Diretor, portanto, ¢ resultado do Planejamento no ambito das Politicas

Publicas Urbanas.
2.1 Plano Diretor: Histoérico, disputas e narrativas.

Ao se trabalhar conceitualmente que as Politicas Publicas Urbanas devem
observar um Processo de Planejamento e de elaboracdo de Planos que lhes sdo anteriores
ndo se esta afirmando que esta dinamica necessariamente ocorre nas cidades brasileiras. No
entanto, defende-se que essa correlacdo apresentada entre Politica Publica, Planejamento e
Plano, somada ao elemento de participagdo popular que sera discorrido ao longo do
presente capitulo, apresenta-se como mais adequada a resolugdo dos problemas urbanos,
ressaltando-se ainda sua adequacdo ao marco juridico instaurado com a Constitui¢do

Federal de 1988.

Assim, a analise historica fornece elementos para compreender tanto a ideia de
que no Brasil os Planos Diretores ndo corresponderam as Politicas Plblicas Municipais
(VILLACA, 1999, p. 180) como a de que, mesmo apds um historico de ndo execucao, o
Plano Diretor foi consagrado pela ordem constitucional de 1988 como a principal mediagao

da Politica Urbana no Brasil (LUFT, 2011, p. 153).

O processo de formacao do urbano no Brasil e o proprio desenvolvimento do
Direito Urbanistico podem ser analisados a partir do processo de colonizacio (CARMONA,
2015, p.34). No entanto, optou-se por partir do final do século XIX, tendo como referéncia
as trés fases propostas por Flavio Villaca, considerando que o referido autor cuidou em sua
obra da investigagdao das nogdes de planejamento urbano que influenciaram diretamente nos

atuais planos diretores'(VILLACA, 1999, p.173).

1O autor apresenta quatro tipos particulares de planejamento urbano, quais sejam: Planejamento urbano
stricto sensu, zoneamento, planejamento de cidades novas e urbanismo sanitarista. E sobre o Planejamento
urbano stricto sensu enquanto “corrente que teve com eixo as atividades e discursos que vieram a desembocar
nos atuais Planos Diretores” (VILLACA, 1999, p.175) que o presente capitulo trata.
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Dessa forma, entende-se que o primeiro periodo do Planejamento Urbano no
Brasil®> foi fortemente marcado pelos “planos de melhoramentos e embelezamento ainda
herdeiros da forma urbana monumental que exaltava a burguesia e que destruiu a forma

urbana medieval (e colonial, no caso do Brasil)” (VILLACA, 1999, p.182).

Os referidos planos, influenciados por modelos oriundos predominantemente da
Europa e, em especial, da Fran¢a®, impactaram diretamente na formacdo do espaco urbano
nas nascentes cidades brasileiras®. Apesar dessa influéncia, ndo se pode afirmar que as
razoes que levaram a elaboragdo dos planos de melhoramento e embelezamento no Brasil

sdo idénticas aquelas ocorridas, por exemplo, na Franga.

A reconfigurag@o urbana de Paris na metade do século XIX, tendo Haussman
como figura central, estava ligada diretamente a necessidade de resolver problemas
relativos ao excedente de capital e ao desemprego (HARVEY, 2014, p.34). O Brasil do
primeiro periodo, por sua vez, ainda era predominantemente rural®. Somente apo6s a década
de 30 surgiriam novas condi¢cdes que permitiriam um impulso do processo de
industrializacdo, o qual impactaria de forma mais intensa o processo de urbanizacdo
(SANTOS, 1993, p.37). Nesse periodo, o proprio Direito Urbanistico e, consequentemente,

os dispositivos legais relacionados a organizacdo das cidades, encontravam ainda pouca

densidade®.

Nesse contexto, os planos de embelezamento e melhoramento ndo se
propuseram a planejar de modo continuo, tampouco buscaram considerar o ainda incipiente
espago urbano em sua totalidade. Quando ndo se concentravam nas areas habitadas pelas
elites, as intervencdes voltavam-se as areas centrais, resultando na expulsdao da populagao

de baixa renda desses espacos.

2 Villaga (1999, p. 184) divide ainda o referido periodo em dois periodos: de 1875 a 1906 (ascensio dos
planos de melhoramento e embelezamento) e de 1906 a 1930 (declinio dos planos de melhoramento e
embelezamento)

3 Um exemplo da influéncia francesa foi o fato de a versdo original do Plano Agache ter sido elaborada em
francés e impressa em Paris (VILLACA, 1999, p.188).

4 Nesse contexto, no ano de 1900 apenas as cidades do Rio de Janeiro, Sdo Paulo, Salvador e Recife possuiam
mais de 100 mil habitantes (SANTOS, 1993, p.22).

> Em 1940, a populagdo rural do Brasil correspondia a 73,65% da populagdo total (SANTOS, 1993, p.29)

¢ Nesse sentido, o Cédigo Civil de 1916, por exemplo, regrava de forma diminuta a questio dos usos da
propriedade urbana, o que ficava a cargo, predominantemente, aos regulamentos administrativos municipais
(CARMONA, 2015, p. 46).
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Observa-se, portanto, que a questdo do embelezamento das cidades, restrito a
determinadas areas e destinado a apenas uma parcela da populacado, era central no modelo
de planejamento urbano desse periodo (VILLACA, 1999, p.193). As praticas e discursos
estatais desconsideravam os crescentes problemas urbanos que impactavam a maioria da

populagdo.

A reacao das classes populares aos efeitos dessa forma de planejamento,
impulsionada pelo surgimento da classe operaria em cidades como Rio de Janeiro e Sao
Paulo no inicio do século XX e pelo agravamento dos problemas urbanos, causou uma

alteracdo no discurso sobre o planejamento urbano:

As demandas das massas populares urbanas cresciam e sua consciéncia social se
desenvolvia. No novo contexto sociopolitico, a classe dominante ndo pode mais
defender abertamente a ideia de derrubar “um bairro inteiro de casebres feios,
insalubres, ruins, comprados por uma poderosa companhia, arrasa-los e substitui-
los por um bairro elegante, bonito, confortavel em todos os sentidos, realizando a
companhia excelente negdcio do ponto de vista financeiro”. Pouco tempo depois,
também ja ndo podia dizer que os favelados sdo “uma populagdo meio ndmada,
avessa a toda e qualquer regra de hygiene”, nem chama-los de “vadios”. O que
dira no lugar disso? O que fara? Isso se torna cada vez mais dificil. (VILLACA,
1999, p. 203)

Nesse contexto, no final do primeiro periodo a expressao Plano Diretor aparece
pela primeira vez no Brasil, quando da aprovacdo do Plano Agache na cidade do Rio de
Janeiro, em 1930 (FONTES, 2015, p.27). O referido plano, representativo da passagem do
primeiro para o segundo periodo do planejamento urbano no Brasil, se apresentava como
geral, buscando abranger “ndo s6 toda a cidade (e ndo apenas as areas mais centrais € oS
bairros de alta renda) como também todos os aspectos da cidade e seus problemas”

(VILLACA, 1999, p. 204).

Assim, o segundo periodo do planejamento urbano no Brasil’é caracterizado
pela “ideologia do planejamento enquanto técnica de base cientifica, indispensavel para a
solucdo dos chamados problemas urbanos” (VILLACA, 1999, p. 182). Esse planejamento
urbano, chamado por Erminia Maricato de planejamento urbano modernista funcionalista,

contribuiu:

(...) para a consolidacdo de sociedades desiguais ao ocultar a cidade real e
preservar condi¢des para a formagdo de um mercado imobilidrio especulativo e

7 O autor subdivide o segundo periodo em trés: o do Urbanismo e do Plano Diretor (1930-1965), o dos
Superplanos (1965-1971) e o do Plano sem Mapa (1971-1992).
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restrito a uma minoria. Abundante aparato regulatorio (leis de zoneamento,
codigo de obras, codigo visual, leis de parcelamento do solo inspirado em
modelos estrangeiros) convive com a radical flexibilidade da cidade ilegal (...).
Uma permanente tensdo se estabelece entre a condic@o legal e a condicao ilegal; e
o que elas representam para as institui¢cdes encarregadas do controle da ocupagdo
do solo, financiamento habitacional, preservacdo ambiental, entre outras.
(MARICATO, 2015, p. 87)

O ocultamento da cidade real ocorreria na medida em que os problemas gerados
pelo intenso crescimento das cidades brasileiras, observados principalmente a partir da
década de 30, teriam como fundamento a falta de planejamento, o qual seria, portanto,
indispensavel para soluciona-los (VILLACA, 1999, p.182). Nesse contexto, sobremaneira a
partir da década de 1940, os Planos Diretores comegam a ser difundidos no Brasil como

parte da solugdo para o caos do desenvolvimento urbano (VILLACA, 1999, p. 187).

Levando-se em consideragdao que significativa parte desse periodo se deu sob a
vigéncia da Ditadura Militar, foi sob o seu modelo hierarquizado e distante dos reais
problemas das cidades que recairam as principais criticas. Longe de resolver os principais
problemas que despontavam com a crescente urbanizacao no Brasil (VILLACA, 1999), a
larga producdo de Planos Diretos ineficazes durante a ditadura causou a esse instrumento
desmoralizacdo (MARICATO, 2011), o conduzindo ao ostracismo (VILLACA, 1999) e
demonstrando a faléncia do projeto tecnicista (ROLNIK, 1995). Nesse sentido, sintetiza

Mariana Levy Piza Fontes:

A critica aos planos diretores se fundamenta, principalmente, na ideia de que o
governo militar tentou legitima-los pela técnica, na medida em que a legitimidade
popular havia sido suprimida. Além disso, os planos diretores do periodo ndo
possuiriam vinculagdo com as politicas publicas concretas, traduzindo-se em
mero discurso. Mais do que isso, ndo teriam enfrentado a condi¢do de ilegalidade
vivida por grande parte da populacdo brasileira em relagio a moradia e a
ocupacao de terras (FONTES, 2015, p.29)

Assim, se o surgimento da ideia de plano de geral, e do proprio termo Plano
Diretor, e o declinio dos planos de embelezamento marcam a passagem do primeiro para o
segundo periodo, ¢ a redemocratizacdo do pais e as criticas em torno do planejamento

urbano do periodo militar que caracterizam a transi¢ao entre o segundo e o terceiro periodo.

Com a redemocratizagdo iniciada na década de 1980 e o processo de elaboragao
da nova Constituicdo em curso, os movimentos populares, em processo de maior

organizacdo e fortalecimento desde a década de 1970, ndo reivindicavam planos diretores,
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pois “estavam conscientes de que eles vinham apenas para tentar perpetuar a inani¢ao do

Estado” (VILLACA, 1999, p. 232).

Em torno do processo constituinte em curso se organizaram entidades e
associacoes de classe, organizacdes ndo governamentais € movimentos sociais,
apresentando proposi¢des que tinham como norte os problemas urbanos e a busca por

condig¢des de vida dignas nas cidades brasileiras. (SAULE, 1997; BASSUL, 2008)

Nesse sentido, as reivindicagdes desses segmentos da populagdo, representadas
essencialmente na Emenda Popular® a Constitui¢io apresentada pelo Movimento Nacional
da Reforma Urbana (MNRU)’, estavam direcionadas a questdes como habitacio,
transportes, propriedade imobilidria urbana, politica habitacional e gestdo democratica da
cidade. A questdo da gestdo democratica da cidade, no bojo do surgimento da luta pela
reforma urbana'®, representava um contraponto ao modelo de planejamento urbano

realizado no segundo periodo:

A bandeira da reforma urbana coloca no centro do cendrio a ampliacdo da
cidadania através das demandas de participagdo democratica das cidades,
procurando romper com a visdo ideologica que permeou as atividades de
planejamento urbano, sobretudo nos anos 60/70, através dos assim chamados
PDDI’s (Planos Diretores de Desenvolvimento Integrado). (...) Naquela
conjuntura, como ndo se reconhecia direitos basicos nem a capacidade de
representacdo politica das classes trabalhadoras, os conflitos sociais que
emergiam eram vistos como “desvios” dos modelos e, portanto, precisavam ser
controlados e, no mais das vezes, eliminados ou extirpados. (SILVA, 1991, p.10)

8 “A emenda popular da reforma urbana é uma plataforma resultante das forcas sociais que participaram de
sua elaboracdo, mais que uma emenda a Constituinte. Dai sua importancia. Sua formulagdo seria invidvel se
nao fosse precedida de um certo acimulo de proposi¢des e reflexdes, realizadas por entidades vinculadas as
lutas urbanas: mutudrios, inquilinos, posseiros, favelados, arquitetos, geodgrafos, engenheiros, advogados,
etc...” (MARICATO, 1988, p.10). Sobre as forcas sociais que participaram de sua elaboragdo: “(...) a Emenda
Popular de Reforma Urbana foi escrita em um espago de tempo muito curto tendo sido assinada por seis
entidades nacionais: Articulagdo Nacional do Solo Urbano, Federagao Nacional de Arquitetos, Federagao
Nacional de Engenheiros, Coordenacdo Nacional das Associagdes de Mutuarios do BNH, Movimento em
Defesa do Favelado e Instituto dos Arquitetos do Brasil; além disso obteve o apoio de 48 entidades estaduais
ou locais” (SILVA, 1991, p.13).

% O Movimento Nacional da Reforma Urbana reuniu uma série de movimentos e entidades que haviam se
mobilizado no contexto da Assembleia Nacional Constituinte (SILVA, 1991, p.7).

19 Pode-se pensar a Reforma Urbana enquanto “Mistura de utopia com plataforma de unificacio de
movimentos, a bandeira da Reforma Urbana, na sua origem, ndo se resume tdo somente a questdo da
politizagdo do urbano, através da tematizagdo da segregagdo e exclusio social no espago das cidades. A
questdo da justica social, implicita no discurso sobre o conteudo da Reforma Urbana somam-se os valores da
igualdade e da cidadania demandando a criagdo de novos direitos basicos a Cidade. Com isto, visa-se romper
com a preservagdo de privilégios no acesso ao espago das cidades, privilégios estes que sempre encontraram
apoio no marco legal existente no pais (SILVA, 1991, p. 10).
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Desse modo, ¢ no contexto das disputas envolvendo a emenda popular
apresentada pelo MNRU, em especial sobre a materialidade do principio da func¢do social
da propriedade, que o Plano Diretor ¢ inserido na Constituicao Federal de 1988. (BASSUL,
2008).

Conforme apresentado anteriormente, longe de representar as aspiragdes do
campo popular a época, que ja havia rejeitado o Plano Diretor por entender o seu carater
ideolédgico e dissimulador dos conflitos sociais urbanos (FONTES, 2015, p. 30-32), a
inser¢do desse instrumento no texto constitucional objetivou, entre outras coisas, submeter
o cumprimento da fungdo social da propriedade as exigéncias contidas no Plano Diretor

(art. 182, §2°, CF/88), contrariando o texto da Emenda Popular!'!.

Ao final da Assembleia Nacional Constituinte, a redagdo final aprovada, além
de inserir o Plano Diretor no texto constitucional, o algou a posi¢do de instrumento basico
da politica de desenvolvimento e expansdo urbana, sendo requisito obrigatorio para o
Municipio promover a¢des visando ao cumprimento da func¢do social das propriedades

urbanas. (SAULE JUNIOR, 1997, p. 42)

Além disso, a necessidade da elaboragdo de lei federal posterior definindo as
diretrizes gerais da politica de desenvolvimento urbano contribuiu para o distanciamento
das classes populares dos debates em torno do Plano Diretor, chegando Flavio Villaga a
defender seriam pequenas as possibilidades de elabora¢do de Planos Diretores no Brasil, o
que iria depender em grande medida de avangos da organizagdo politica das classes

populares (VILLACA, 1999, p. 240).

Nesse contexto de dividas acerca do futuro do Plano Diretor, a promulgagao da
Lein® 10.257/2001 (Estatuto da Cidade) assumiu importante papel na redefini¢cao da fungado

desse instrumento. Apontado com a mais importante das leis voltadas para a Justica Urbana

11 Diferentemente dos instrumentos voltados ao condicionamento da propriedade urbana ao cumprimento da
fungao social apresentados na Emenda Popular, o texto aprovado na Assembleia Nacional Constituinte operou
uma tripla limitagdo na aplica¢dao dos instrumentos, ao determinar que a aplicacdo dependeria da elaboragéo
de trés lei, a saber, lei federal definindo diretrizes gerais, lei municipal do Plano Diretor e lei municipal
especifica para a aplicagdo dos instrumentos em area previamente incluida no Plano Diretor. Além disso, a
propria aplicagdo dos instrumentos deveria ser feita de forma sucessiva, diferentemente da proposta original
do MNRU. (FONTES, 2015, p. 32).
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e fruto das disputas protagonizadas pelo MNRU (MARICATO, 2015, p.34), além de
resultar na maior possibilidade de aplicabilidade dos principios constitucionais da politica
urbana (BASSUL, 2008, p.17) e na consolida¢gdo de um novo paradigma para o
planejamento urbano (FERNANDES, 2006, p.50), o Estatuto da Cidade foi responsavel

pelo surgimento de uma nova geragao de Planos Diretores. Nesse sentido:

No lugar de uma pega técnica que circula apenas entre especialistas, o Plano
Diretor emergia como uma peca politica, que deve ser democraticamente
construida com a participagdo dos segmentos sociais que efetivamente constroem
as cidades, incluindo sobretudo os setores populares — movimentos de luta por
moradia, associagdes de bairro, entre outros -, tradicionalmente alijados dos
processos de construcdo da politica urbana. No caso de ndo promoverem planos a
partir de processos participativos, os gestores publicos e até o poder legislativo
sdo passiveis de responder por improbidade administrativa (CYMBALISTA;
SANTORO, 2009, p.6)

E sobre a necessidade de construgio democritica do Plano Diretor que o
presente trabalho busca centrar a analise. Se o Estatuto da Cidade foi responsavel por uma
nova geracao de Planos Diretores, isso pode ser atribuido em grande medida a inclusdo dos
setores populares em sua elaboracdo. A forma como deve ocorrer a participagdo popular

serd analisada no proximo topico.
2.2 Natureza Juridica e Regime Juridico do Plano Diretor

Apos a apresentacdo de reflexdes sobre as disputas envoltas a conformagdo do
Plano Diretor no Brasil, passa-se a analise de sua natureza juridica e de seu regime juridico,

definidos na Constitui¢io Federal de 1988 e no Estatuto da Cidade'?.

De inicio, importa destacar que o capitulo da Politica Urbana se encontra no
Titulo VII da Constitui¢ao Federal (Da Ordem Econdmica e Financeira). A topografia da
Politica Urbana traz a tona a questdo sobre o seu carater vinculante ao Estado e ao setor
privado, considerando o conteado do art. 174 da CF/88!%. Tratando sobre a nogio de

planejamento definida na Constitui¢ao:

A Constitui¢@o alberga a concepgdo de que o planejamento ¢ obrigatorio para o
Estado e indicativo para o setor privado (art. 174), tendo o art. 182 definido qual

12 A anélise do contetdo minimo do Plano Diretor, também delineada no Estatuto da Cidade, ndo sera objeto
da analise em razdo de as a¢des judiciais tratarem do processo de elaboragdo do Plano Diretor.

13 Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econdmica, o Estado exercera, na forma da lei,
as fungoes de fiscalizagdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor publico e indicativo
para o setor privado.
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¢ a principal ferramenta de planejamento das cidades: o plano diretor que passa a
ser o instrumento béasico da politica de desenvolvimento e expansdo urbana
(CARMONA, 2015. p.81)

Considerando a concepcdao de planejamento apresentada, seria possivel supor
que o carater do planejamento urbano também seria de vinculante ao Estado e indicativo ao
setor privado. No entanto, considerando as diferencas entre planejamento econdmico'* e
planejamento urbano, sob pena de esvaziamento dos proprios instrumentos previstos na
Constitui¢io Federal de intervencdo na propriedade privadal®, seria um contrassenso

admitir, por exemplo, que o Plano Diretor seria apenas indicativo ao setor privado. Sobre o

tema:

O conteudo da lei do plano (...) cuidara da fixagdo dos objetivos e diretrizes
basicas. Estabelecera as normas ordenadoras e disciplinadoras pertinentes ao
planejamento territorial. (...) Tais normas ja podem conter em si todos os
elementos para sua eficdcia e aplicacdo imediata, com o qué os efeitos do plano
se manifestardo diretamente vinculantes para os oOrgdos publicos e para os
particulares (SILVA, 2010, p.145).

Portanto, o primeiro aspecto a ser destacado da natureza juridica do Plano
Diretor, enquanto instrumento do Planejamento Urbano, € sua observancia obrigatéria pelos
particulares e pelo poder publico, representando uma exce¢do ao disposto no art. 174 da

Constituicao (FONTES, 2015, p.40).

Outra caracteristica a ser destacada da natureza juridica do Plano Diretor,

disposta no texto Constitucional'® e no Estatuto da Cidade'” é a necessidade de sua

14 Nesse sentido “O planejamento apenas qualifica a intervencdo do Estado sobre e no dominio econémico, na
medida em que esta, quando consequente ao prévio exercicio dele, resulta mais racional. (...) forma de agdo
racional caracterizada pela previsdo de comportamentos econdmicos e sociais futuros, pela formulagdo
explicita de objetivos e pela defini¢do de meios de a¢do coordenadamente dispostos, o planejamento (...) ndo
configura modalidade de intervencdo (...) mas, simplesmente, um método a qualifica-la, por torna-la
sistematizadamente racional” GRAU (2010, p.149-150)

15 Sobre os instrumentos da Politica Urbana de intervengdo na propriedade privada (FONTES, 2015, p.40)
“Nao se pode negar, porém, as consequéncias para a livre iniciativa, principalmente no que se refere a uma
atividade econdmica especifica: a atividade empresarial imobiliaria. As determinagdes do plano diretor
incidem nos aspectos economicos dos empreendimentos imobilidrios, ao regular direta e indiretamente o
preco da terra e imdveis urbanos. Isto ocorre em diversas situagdes, como: (i) ao definir as zonas de expansao
urbana; (ii) ao alterar o uso do solo rural para o urbano; (iii) ao estabelecer a possibilidade de novos loteamos
na cidade; (iv) ao definir parametros de uso € ocupagdo, bem como 0s potenciais construtivos dos terrenos;
(v) ao alterar os usos permitidos (por exemplo, de residencial para o comercial, de estritamente residencial
para uso misto; (vi) ao estabelecer incentivos a ocupacdo de determinadas areas e (vii) ao definir formas de
parcelamento do solo. O plano diretor interfere no mercado imobilidrio até mesmo quando combate a
especulagdo imobiliaria, nos termos do art. 182, §4° da Constituicdo Federal, ao induzir a ocupagdo de
imoveis e terrenos vazios.”

16 Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico municipal, conforme
diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da
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elaboragdo por lei, algo que nao era previsto nas Constitui¢des anteriores (CYMBALISTA;
SANTORO, 2009, p.6). Embora a utilizagdo da expressdo “aprovado pela camara
municipal” pela Constituicdo Federal tenha gerado opinides divergentes sobre a espécie
normativa do Plano Diretor, o Estatuto da Cidade cuidou em resolver a divergéncia,

trazendo expressamente a vinculacao por meio de lei municipal.

A necessaria vinculagdo do Plano Diretor a uma lei, em especial naquelas
municipalidades em que fora estabelecido quérum qualificado, conflui para dotar esse
instrumento de maior relevo juridico, dificultando sua alteracdo posterior. Sobre esse
requisito, Hely Lopes Meirelles (2006, p. 540) pondera que a lei do Plano Diretor possui
supremacia em relacdo as demais leis, de modo garantir uma maior estabilidade as regras e
as diretrizes do Planejamento Urbano, as quais devem ser resguardar de modificagdes
impensadas. Nesse mesmo sentido Jos¢ Afonso da Silva (2010, p. 141) afirma que, de
modo geral, as leis organicas municipais estabelecem voto qualificado para a aprovagao do

Plano Diretor, atribuindo-o rigidez normativa.

Nesse ponto, questdo importante se coloca acerca das possibilidades de
alteracdo posterior do Plano Diretor. Em dissertacdo na qual analisa a experiéncia de
elaboracdo dos Planos Diretores das cidades de Santo André (SP) e Sdo Gabriel da

Cachoeira (AM), Mariana Levy Piza Pontes lanca importantes questionamentos:

Ora, seguindo a regra de interpretacdo basica de que lei posterior revoga lei
anterior, surge uma série de incertezas relacionadas a técnica legislativa. Sera que
o plano diretor possui um carater hierarquicamente superior a outras leis
municipais, ja que € instrumento que define fungdo social da propriedade urbana?
Pode uma lei municipal alterar o plano diretor? A participagdo popular nesses
casos ¢ obrigatoria? Um plano diretor sem pardmetros de uso, ocupacdo e
parcelamento do solo cumpre seu papel de instrumento basico da politica urbana?
Ha limites juridicos formais ou materiais para a revisdo dos planos diretores?
(FONTES, 2015, p.111)

Colocados os importantes questionamentos sobre os limites de alteracdo do
Plano Diretor, cumpre destacar uma das caracteristicas pontuadas que deve ser observada

na elaboracdo da lei: a participacdo popular. Apesar de a Constituicdo de 1988 ter

cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes. § 1° O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal,
obrigatorio para cidades com mais de vinte mil habitantes, ¢ o instrumento basico da politica de
desenvolvimento e de expansdo urbana.

17 Art. 40. O plano diretor, aprovado por lei municipal, é o instrumento basico da politica de desenvolvimento
e expansdo urbana.
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estabelecido a base para o modelo de gestdo democratica da cidade, ainda nao estava
expressamente definido a obrigatoriedade dessa participacdo, tampouco delineadas as

formas de se dar essa participagao.

O Poder Publico Municipal, em suas atividades correlatas as Politicas Publicas
Urbanas, passou a ter principios constitucionais como o da soberania popular, da justica
social, da legalidade e da funcao social da propriedade como norte. A validade do Plano
Diretor, portanto, passou a depender da observancia desses principios. (SAULE JUNIOR,
1997, p. 70).

A necessidade de um modelo democritico de gestdo da cidade que
influenciasse diretamente a formulagdo e a elaboragdao das politicas publicas urbanas foi
uma questdo apresentada pelos atores inseridos na luta pela reforma urbana antes do
processo constituinte e que esteve presente também durante a aprovagdo do Estatuto da
Cidade. A defesa desse modelo tinha como um de seus elementos a garantia da presenga da
sociedade civil em esferas do poder publico competentes para estabelecer, executar e
fiscalizar as atividades do Poder Publico e dos particulares (SAULE JUNIOR, 1997, p.
260)

Assim, com a aprovagdo do Estatuto da Cidade verificou-se uma defini¢do mais
clara de que a aprovagao do Plano Diretor se daria de forma participativa, sendo elencado
expressamente o que deveria ser observado pelos Poderes Legislativo e Executivo para
garantir a participagdo popular'®. A logica de participagdo permeou todo o Estatuto da

Cidade, inserindo a gestdo democratica da cidade como diretriz da politica urbana'® (art. 2°,

18 Art. 40. O plano diretor, aprovado por lei municipal, é o instrumento basico da politica de desenvolvimento
e expansdo urbana. § 4° No processo de elaboragdo do plano diretor e na fiscalizagdo de sua implementagao,
os Poderes Legislativo e Executivo municipais garantirdo: I — a promocao de audiéncias publicas e debates
com a participacao da populacao e de associagdes representativas dos varios segmentos da comunidade; II — a
publicidade quanto aos documentos e informagdes produzidos; III — o acesso de qualquer interessado aos
documentos e informagdes produzidos.

19 Art. 22 A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade €
da propriedade urbana, mediante as seguintes diretrizes gerais: II — gestdo democratica por meio da
participagdo da populagdo e de associacdes representativas dos varios segmentos da comunidade na
formulag@o, execugdo e acompanhamento de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano;
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II) e trazendo todo um capitulo sobre os instrumentos a serem utilizados nessa gestdo?’

(arts. 43 a 45).

Destacam-se ainda dois artigos do Estatuto da Cidade diretamente relacionados
a elaboragdo do Plano Diretor que influenciaram na sua denominacdo de marco na
transformagdo do Planejamento Urbano no Brasil. O primeiro ¢ o seu art. 50, determinando
que os municipios obrigados a elaborar Planos Diretores deveriam o fazer em 05 (cinco)
anos, tendo sido esse prazo estendido por mais 2 (dois) anos posteriormente por meio da

Lein® 11.673/2008.

Além da previsao de um prazo legal para elaboracdo, o Estatuto da Cidade
disciplinou que o Prefeito Municipal incorreria em improbidade administrativa caso nao
observasse o prazo para elaboracgdo (art. 50) e o da revisao (art. 40, §3°), bem como se nao
observasse a participagdo popular nos processos de revisao ou elaboragdo dos Planos

Diretores, conforme disposto no art. 40, §4°, I a III.

Estava posto um novo contexto para o Planejamento Urbano no Brasil. Se
somente apoOs 13 (treze) anos da promulgacdo da CF/88 os artigos do capitulo da Politica
Urbana foram regulamentados, a regulamentacdo trazia pela Lei n° 10.257/01 impactou
diretamente os Municipios Brasileiros que tinham a obriga¢do de elaborar o Plano Diretor.
Considerando a previsdo normativa estabelecida para a elaboracdo desse instrumento,
tornava-se necessario garantir as condigdes estruturais minimas para que os municipios

elaborassem seus Planos Diretores.

20 Art. 43. Para garantir a gestio democratica da cidade, deverdo ser utilizados, entre outros, os seguintes
instrumentos: I — érgdos colegiados de politica urbana, nos niveis nacional, estadual e municipal; IT — debates,
audiéncias e consultas publicas; III — conferéncias sobre assuntos de interesse urbano, nos niveis nacional,
estadual e municipal, IV — iniciativa popular de projeto de lei e de planos, programas e projetos de
desenvolvimento urbano; Art. 44. No ambito municipal, a gestdo or¢amentaria participativa de que trata a
alinea f do inciso III do art. 4°desta Lei incluira a realiza¢do de debates, audiéncias e consultas publicas sobre
as propostas do plano plurianual, da lei de diretrizes or¢amentarias e do orgamento anual, como condi¢io
obrigatoria para sua aprovagdo pela Camara Municipal. Art. 45. Os organismos gestores das regides
metropolitanas e aglomeragdes urbanas incluirdo obrigatoria e significativa participacdo da populacdo 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.
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Embora a responsabilidade pela elaboragao dos Planos Diretores recaisse sobre
Municipios, a Unido passou a desenvolver uma estrutura institucional, considerando as
reais condi¢cdes dos Municipios, sobremaneira os de menor porte, para efetivar as previsdes
legais (JUNIOR; MONTANDON, 2011, p.16). Nesse contexto se insere a elaboragao da
Resolugdao n° 25, de 18 de marco de 2005 do Conselho Nacional das Cidades
(CONCIDADEYS).

Considerando as atribuigdes do referido Conselho, em especial de emitir
orientagdes ¢ recomendacdes sobre a aplicagdo do Estatuto da Cidade, a Resolugdo n°
25/2005 cuidou sobre a participagdo popular nos processos de elaboragdo dos Planos

Diretores.

Formada por 11 (onze) artigos, a referida resolugdo disciplinou aspectos como a
coordenacdo compartilhada entre Poder Publico e Sociedade Civil do processo de
elaboragdo do Plano Diretor (Art. 3°, §1° e §2°), a publicidade do processo (art. 4°), a
realizacdo de agdes voltadas a sensibilizagdo, mobilizacdo e capacitacdo de atores sociais
(art. 7°), a forma de realizacdo das audiéncias publicas (art. 8°) e a necessidade de que a
proposta de Plano Diretor a ser submetida a Camara Municipal ser previamente aprovada

em conferéncia de &mbito municipal (art. 10°).

Questao controversa se coloca em relagdo a observancia da Resolucdo n°
25/2005 do Estatuto da Cidade. Em razdo do lugar algado pela Constituicdo Federal ao
Plano Diretor enquanto instrumento basico da Politica de Desenvolvimento Urbano,
inclusive sendo o instrumento que fundamenta diversos outros atos (outorga onerosa,
parcelamento, edificacdo ou utilizagdo compulsoria do solo, direito de preempgdo, entre
outros), entende-se que desconsiderar o texto da Resolugao n°® 25/2005 iria de encontro aos
principios definidos pelo proprio Estatuto da Cidade referentes a gestdo democratica da
cidade. Além de ndo poder fazer menos do que o definido no Estatuto da Cidade, o Poder
Publico devera fundamentar a ndo observancia dos procedimentos da citada resolucao, em

especial em situagdes nas quais esta sendo diretamente demandado pela populagao.

De todo modo, observa-se o nivel de profundidade da Resolugdo no tocante as
diretrizes estabelecidas no Estatuto da Cidade, considerando a prépria razdo de existir do

Conselho responsavel por sua elaboracao. Assim, se o Plano Diretor deve ser elaborado por
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meio de Lei Municipal de iniciativa do Poder Executivo, percebe-se que tanto o Estatuto da
Cidade como a Resolugdo n°® 25/2005 estabelecem diretamente o Processo Participativo de

Elaboragao do Projeto de Lei do Plano Diretor.

Sem adentrar nas questdes relativas as possibilidades de emendas na Camara
Municipal apos a apresentacdo do projeto pelo Executivo Municipal, tampouco as ja
mencionadas possibilidades de alteracao posterior da Lei do Plano Diretor, cumpre, por ora,
destacar que o Estatuto da Cidade ¢ claro a estabelecer como requisito para a elaboragdo
dos Planos Diretores a participacdo popular, sob pena de improbidade administrativa. A

auséncia dessa observancia foi o fator que justificou a escolha dos trés casos estudos.
2.3 Plano Diretor em 30 anos da Constituicido Federal

A Constituicao Federal de 1988 ¢ apontada como o inicio da chamada nova
Ordem Juridico Urbanistica (FERNANDES; ALFONSIN; 2009). Dentre os impactos
causados por essa nova ordem, coloca-se o inesperado renascimento dos Planos Diretores
(BASSUL, 2005, p.79), apés um longo periodo de associagdo a um modelo tecnicista de
planejamento urbano que inclusive foi rechacado pelo MNRU durante a Assembleia

Nacional Constituinte.

O desgaste historico com esse instrumento, em virtude do entendimento das
possibilidades de sua desvirtuacao pelos setores dominantes, fez com que a elaboracao de
Planos Diretores em importantes cidades do pais no inicio da década de 1990 ndo ocorresse

com a mobiliza¢do dos setores populares urbanos (VILLACA, 1999, p. 238)

De todo modo, observou-se a reincorporagdo de maneira critica do Plano
Diretor pelos movimentos da reforma urbana, inserindo esse instrumento nas reivindicagdes
de participagdo social nas decisdes politicas que influenciam diretamente o
desenvolvimento das cidades e, portanto, a resolucdo ou ndo dos principais problemas
urbanos (BASSUL, 2005, p. 79). Nesse sentido, sobre a mudanga operada no Plano Diretor
pos 88:

E preciso entdo que se entenda que o plano diretor, muito mais do que um
instrumento técnico e/ou método de organizacdo territorial, ¢ o processo
sociopolitico pelo qual se determina e se preenche o conteudo para o exercicio
dos direitos individuais de propriedade imobilidria urbana. O plano diretor,
portanto, ndo se reduz a mera lei reguladora do uso, parcelamento e ocupagdo do
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solo urbano, mas também, e sobretudo, deve ser uma lei fundiaria essencial,
responsavel pela garantia das funcdes sociais da cidade para a totalidade do
territério municipal (FERNANDES; ALFONSIN, 2009, p.22).

Os avangos ocorridos apos a Constituicdo de 1988, conforme aponta Erminia
Maricato (2011, p. 34) podem ser divididos em trés categorias: normativa, institucional e
participativa. Na categoria normativa tem-se um conjunto de leis promulgadas apos a
Constituicao de 1988 que tinham em seu cerne instrumentos voltados para a justi¢a urbana,
sendo o Estatuto da Cidade a principal lei. Do ponto de vista institucional observou-se a
criagdo do Ministério das Cidades e das Secretarias Nacionais de Habitagdo, Mobilidade e
Saneamento Ambiental, marcadas pelo desenvolvimento de politicas urbanas de forma
democratica. Por fim, do ponto de vista participativo foram consolidados espagos de
participacdo direta da Sociedade Civil nos rumos da Politica Urbana Nacional, como as

Conferéncias Nacionais da Cidade e o Conselho Nacional das Cidades.

Especificamente quanto ao Plano Diretor, uma das formas de analisar o impacto
dos avangos ap6s a Constituicdo de 1988 na sua elaboracdo ¢ apontar quantitativamente o
numero de Planos elaborados entre esses periodos. Dos 17,6% de municipios brasileiros
que possuiam Plano Diretor em 2001, 76% o instituiram apos a Constituicdo Federal de
1988. Ainda em 2001, dos 1.501 municipios obrigados a elaborar Planos Diretores, 38,2%
J& haviam elaborado seus Planos Diretores. (IBGE, 2003, p.52)

Nesse contexto, mesmo com a Constitui¢do tendo avangado ao trazer um
capitulo especifico sobre a Politica Urbana, a regulagdo da aplicagdo das normas
constitucionais correlatas a essa politica ainda estava dependente de uma legislacao federal.
Com o advento do Estatuto da Cidade, 13 anos apos a Constituicdo, os principios
constitucionais ganham condigdes efetivas de aplicabilidade, impactando diretamente na

elaboracdo de Planos Diretores. (BASSUL, 2005, p. 17)

No ano de 2003, considerando as diversas dificuldades enfrentadas pelos
municipios brasileiros, incluindo aquelas relativas ao planejamento urbano, ¢ criado o
Ministério das Cidades. Objetivando “incentivar a construgdo de uma nova cultura de
planejamento urbano no pais e a fortalecer o apoio ao planejamento urbano dos
municipios” (JUNIOR; MONTANDON, 2011, p. 17), o Ministério das Cidades desenvolve

uma série de acdes voltadas para o cumprimento de seus objetivos, destacando-se a criacao
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da Campanha Nacional “Plano Diretor Participativo: Cidade de Todos” no ano de 2005
(JUNIOR; MONTANDON, 2011, p. 17).

No bojo da criacdo do Ministério das Cidades, no ano de 2004 ¢ criado o
Conselho Nacional das Cidades, por meio do Decreto n°® 5.031/04, fundamental 6rgdo de
participacdo da sociedade civil que possuia como uma de suas atribuigdes emitir
orientagdes e recomendagdes sobre a aplicacao da Lei n® 10.257/01 (Estatuto da Cidade),

como foi feito, por exemplo, na edi¢do da Resolugdo n° 25/2005, citada no tdpico anterior.

Os avangos institucionais e participativos, somados ao estabelecimento do
prazo de 05 anos pelo Estatuto da Cidade para a elaboracdo, a ampliagdo do numero de
municipios obrigados a elaborarem Planos Diretores e a previsdo de configuragdo de ato de
improbidade administrativa em caso de ndo elaboragdo dos Planos sdo fatores que explicam
o crescimento do nimero de Planos Diretores entre 2005 e 2012. Em 2005 um total de 805
municipios brasileiros, representando 14,5% do total de municipios, haviam elaborado seus
Planos Diretores, enquanto em 2012 o nimero de Municipios com Planos Diretores era de

2.658, representando 47,8% dos Municipios brasileiros (IBGE, 2013)

Se com o advento da Constituicdo de 1988 observou-se um crescimento do
nimero de Planos Diretores elaborados, com a promulga¢do do Estatuto da Cidade e com
0s avangos institucionais e participativos, representados essencialmente pelo Ministério das
Cidades e pelo Conselho Nacional das Cidades, operou-se uma qualificagdo na forma de
elaboracdo desses Planos, mais preocupada com a garantia de processos que ndo se
afastem-se dos cidaddos, permitindo que a participagdo popular se transformasse em

paradigma na busca por justi¢a social nos territorios urbanos (CASIMIRO, 2008, p. 40).

No periodo apontado, ultrapassados cerca de 20 anos de um texto constitucional
caracterizado pela ideia de justica social associada a garantia dos direitos fundamentais, se
ndo se podia afirmar que os comandos constitucionais da Politica Urbana restavam
plenamente materializados, também ndo se podia desconsiderar os avancos obtidos,
vislumbrando-se um caminho a ser percorrido na busca pela materializacdo dos direitos

garantidos constitucionalmente (CASIMIRO, 2008, p. 56).
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No periodo mais recente, orbitando no marco de 30 anos do texto
constitucional, a Pesquisa do Perfil dos Municipios Brasileiros (MUNIC) do IBGE de 2018
apontou que o percentual de municipios brasileiros com Plano Diretor era proximo ao
apurado na MUNIC?!' 2015 (47,8%) e bem superior ao encontrado na MUNIC 2005
(14,5%). Sem existéncia de Plano Diretor, eram 2701 (48,5%) municipios, dos quais 553
informaram que o instrumento estava em elaboracdo. Esse percentual foi mais elevado no
grupo de municipios com populacdo até 20.000 habitantes, 66,9% (2.526). Considerando
apenas os municipios com mais de 20.000 habitantes, dos 1.762 que necessitavam elaborar
o Plano Diretor, conforme previsto no Estatuto da Cidade, restaram 175 (9,9%) que ainda

ndo o fizeram. Destes, no entanto, 76 afirmaram que o Plano estava em elaboragao.

Observa-se, portanto, que diferentemente das previsdes realizadas, o Plano
Diretor foi amplamente difundido no Brasil. Diante dos dados apresentados, poderia ser
possivel aferir que ndo hd mais discussdo acerca da importincia que esse instrumento
possui no planejamento urbano brasileiro. Além das dificuldades enfrentadas em fazer
qualquer afirmagdo nesse sentido, acontecimentos recentes no cenario politico apontam

para uma ruptura no marco inaugurado com a Constitui¢cao de 1988.

O julgamento do Recurso Extraordinario n® 607.940 pelo Supremo Tribunal
Federal em 2015%, a edicio Medida Provisoria n° 759/2016, posteriormente convertida na
Lei n° 13.465/17%, a extingdo do Ministério das Cidades por meio do Decreto n°

9.666/2019%* ¢ a edi¢io da Medida Provisoria n° 881/2019, posteriormente convertida na

2l Pesquisa de Informagdes Basicas Municipais — MUNIC realizada anualmente pelo Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE).

22 O Forum Nacional de Reforma Urbana encaminhou carta ao Presidente do Supremo Tribunal Federal (STF)
a época solicitando uma audiéncia publica no processo por considerar que “o citado recurso pode vir a declara
constitucional que regras isoladas possam criar direitos e obrigagdes fora do contexto urbanistico global
estabelecido  pelos Planos Diretores”, o que acabou ocorrendo. Disponivel em: <
http://www.jusdh.org.br/files/2014/11/FNRU.pdf>

2 Conforme apontam ALFONSIN, BERNI € PEREIRA (2019, p. 353), com a Lei n° 13.465/17 “A finalidade
da regularizagdo passa a ser a concessao de titulos de propriedades a seus ocupantes. (...) Ocorreu, portanto,
uma desvinculagdo da regulariza¢do fundiarias com politicas setoriais como as de habita¢cdo, meio ambiente,
saneamento basico e mobilidade urbana.” A referida lei foi objeto da Agdo Direta de Inconstitucionalidade
5883, atualmente em tramite no Supremo Tribunal Federal (STF).

24 Mais de 50 entidades assinaram uma nota publica em janeiro de 2019 apontando o retrocesso representado
pela extingdo do Ministério das Cidades. Disponivel em: < https://terradedireitos.org.br/noticias/noticias/nota-
das-entidades-em-defesa-de-uma-politica-urbana-de-efetivacao-do-direito-a-cidade/23010>



30

Lei n° 13.874/2019%, sdo apontadas como manifestagdes da ruptura pela qual passa a

politica urbana brasileira.

Além disso, a ascensao de um modelo de Planejamento Urbano denominado de
Planejamento Estratégico (MARICATO, 2015, p.88), com influéncias diretas na forma de
participag@o no processo de planejamento, bem como mudancas a nivel internacional com a
chamada financeirizagdo e a transformacao, por exemplo, da habitacdo em ativo financeiro
(ROLNIK, 2015, p.13), sao apontadas como fatores determinantes para o futuro de um

modelo de planejamento urbano democratico e preocupado com os problemas sociais.

Por fim, como serd melhor delineado no préximo capitulo, o Poder Judiciario se
apresenta como arena em que algumas dessas questdes poderdo ser suscitadas e, mais do
que simplesmente suscitadas, colocadas para serem resolvidas. E nesse sentido que o
presente trabalho pretende, a partir de estudo de casos, apontar de que formas pode o
Judiciario responder a uma questdo especifica: a garantia da participagdo popular nos

processos de revisao de Planos Diretores.

25 O Instituto Brasileiro de Direito Urbanistico (IBDU) havia publicado nota técnica sobre a ainda MP
881/2019 apontando a inconstitucionalidade de diversos de seus dispositivos em razdo da forma em que foram
estabelecidos  parametros para a aplicagio do Direito  Urbanistico.  Disponivel em:
<http://ibdu.org.br/notas/nota-tecnica-sobre-a-mp-881-2019>
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3. TODO O PODER EMANA DO POVO: CORRELACOES POSSIVEIS ENTRE
DEMOCRACIA PARTICIPATIVA E PODER JUDICIARIO NO POS 88

O segundo capitulo tem como objetivo discorrer sobre alguns elementos que
contribuiram para a analise dos processos judiciais realizados no capitulo 3. Utilizando
como marco temporal inicial a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, busca-se
apresentar questdes correlatas a democracia participativa, em especial nos municipios, € ao
controle judicial das politicas publicas, por meio da apresentacdo de breves consideragdes
sobre as nog¢des de Judicializagdo e de Ativismo Judicial. Por fim, sdo colocados
questionamentos sobre o modo como o Poder Judiciario pode atuar na garantia da
participagcdo no processo de elaboracdo de Planos Diretores, a partir da apresentagcdo da

noc¢ao de Ativismo Judicial Preservador.
3.1 Constituicao e Democracia Participativa em nivel local

Resultado de anos de discussdes e disputas protagonizadas no ambito da
Assembleia Nacional Constituinte, as previsoes de formas de participacdo democratica
direta encontram-se em diversos dispositivos da Constituigdo (SALGADO, 2007, p.229).
Como ocorreu ao longo de todo o processo Constituinte, a inclusdo desses dispositivos,
bem como o proprio conteido material do que se entende por democracia direta e,

consequentemente, por participacao popular, foi objeto de disputas.

A propria possibilidade de apresentagdo de propostas oriundas diretamente da
populacdo foi objeto de debate no ambito da Assembleia Nacional Constituinte, o que
acabou por prevalecer (SALGADO, 2007, p.201). Nesse contexto, assim como a Emenda
Popular apresentada pelo MNRU, diversas foram as propostas ao texto da nova constituicao
que tiveram suas origens em movimentos, associagdes e grupos populares. Apoés um longo
periodo ditatorial, a sociedade brasileira, sem desconsiderar todas as contradicdes e
conflitos envolvendo o processo constituinte?®, pdode participar da elaboragio de um

documento que representou para muitos a realizacdo de um novo pacto democratico.

26 «“Q processo constituinte é recheado de contradi¢des e acordos realizados “fora dos arquivos”. Suas
discussdes sdo dirigidas por representantes politicos que ndo incorporam seu papel de constituintes. Em
contrapartida, ha uma efetiva participacao popular que legitima a nova ordem instaurada” (SALGADO, 2007,
p. 201).
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Representativo desse pacto foi a previsao no paragrafo unico do art. 1° de que
“todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou
diretamente, nos termos desta Constituicdo”. A possibilidade do exercicio direto do poder
pelo povo também suscitou debate no ambito da Assembleia Constituinte sobre as formas
desse exercicio. Enquanto havia quem defendia que as formas de exercicio estariam
limitadas aquelas trazidas pela Constituicio (BASTOS; MARTINS, 1995, p. 429), para
outros a defini¢ao das formas de participagdo ndo estaria adstrita aquelas trazidas pela

Constituicao, podendo ser ampliadas (COMPARATO, 2010, p. 125).

A divergéncia em torno do contetido do exercicio do poder direto pelo povo
representa, em ultima instancia, uma discussao em torno do que se entende por democracia.
A partir da primeira posi¢ao, percebe-se que as formas de participagdo estariam diretamente
ligadas a atuagdo dos representantes politicos. A segunda posi¢do, por sua vez, insere um
importante componente no debate sobre democracia, abrindo a possibilidade para outras

formas de participacdo mais autonomas.

Em suma, apesar de o texto constitucional ser claro ao definir um modelo de
democracia com componentes de representacdo e de participagao direta, o conteido dessa
participagdo ¢ objeto de divergéncias. Analisando-se as posi¢des contrarias, pode ser feito
um paralelo a partir do que se denomina de concepgdes hegemonicas e ndo hegemonicas de

democracia na segunda metade do século XX (SANTOS, 2005, p. 34).

Para a proposta de estudo do presente trabalho, importante se faz apontar que
nas concepcdes hegemodnicas de democracia a participacdo popular encontra-se fortemente
limitada as regras do processo eleitoral, considerando que o modelo representativo estaria
mais adequado a complexidade do aparelho estatal e as proprias limitagdes de participagdao

direta em democracias de larga escala (AVRITZER, SANTOS, 2005; p.48).

Outro argumento presente nas concepcdes hegemonicas de democracia que
recal sobre a relagdo entre democracia e participacdo politica ¢ que a ampliagdo da
participagdo politica ndo estd em fun¢do da ampliacdo dos atores e das questdes tratadas no
ambito politico. Em verdade, a ampliagdo teria como efeito o surgimento de uma pressao
irracional das massas sobre o sistema politico (AVRITZER, 2005, p. 566). Nesse sentido,

caberia ao povo atuar como instancia de escolha do grupo mais qualificado para governar.
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Nas concepgdes contra hegemonicas de democracia, por sua vez, a participagao
popular ultrapassa a observancia do procedimento eleitoral, de modo que os processos de
tomada de decisdo sejam compartilhados com diversos atores sociais, 0 que se daria a partir
do estabelecimento de uma “nova institucionalidade democratica” (AVRITZER; SANTOS,
2005, p.51).

Mais do que garantir que a tomada de decisdo seja compartilhada ou plural, os
processos de tomada de decisdo deverdo ocorrer por meio de processos racionais de
discussao e de deliberagdo. A racionalidade teria como base uma nova institucionalidade
democratica marcada por processo de livre apresentagdo de razdes entre iguais, afastando-
se da concepcao de que ao povo caberia a escolha dos mais aptos. (AVRITZER; SANTOS,
2005, p.52)

Em outras palavras, estariam mais proximas das concepc¢des hegemonicas as
praticas “de autorizacdo de governos” e mais proximas das concepcdes contra hegemdnicas
as formas “de exercicio coletivo do poder politico cuja base seja um processo livre de

apresentacao de razdes entre iguais”. (AVRITZER; SANTOS, 2005, p.52-53)

Se até a promulgacdo do texto constitucional os processos politicos eram
marcados pelo autoritarismo, representados por fatos como auséncia de elei¢cdo para
prefeitos de capitais até 1982, elei¢do indireta para Presidente até 1988 e impossibilidade de
o Poder Legislativo propor leis em matéria financeira e or¢amentarias (FERNANDES,
2006, p. 51), com o advento da Constituicdo Federal de 1988, permeada por elementos
democraticos hegemodnicos e ndo hegemonicos, as possibilidades de participacdo de

diversos atores sociais nas instancias de poder foram ampliadas.

A Constitui¢do de 1988 ¢ apontada por Nelson Saule Junior (1997, p.18) como
representativa de um avango em relacdo a Politica Urbana por “estabelecer, pela primeira
vez, uma politica publica que tratasse da questdo urbana voltada a atender os objetivos da
reforma urbana”. Nesse mesmo sentido Edésio Fernandes (2006, pp. 152-153) defende o
surgimento de um direito coletivo ao planejamento das cidades, no qual a descentralizagdo
e a democratizagdo das tomadas de decisdes sejam fatores de legitimidade das agdes

estatais na cidade.
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Além das previsdes do art. 14 sobre referendo, plebiscito e processos
legislativos de iniciativa popular, a participacdo popular em nivel local foi expressamente
prevista no art. 29, XII por meio da cooperacdo das associacdes representativas no
planejamento municipal. As bases constitucionais de democracia direta foram responsaveis
ainda pelo aparecimento de instituicdes participativas, entendidas como ‘“‘formas
diferenciadas de incorporagdo de cidadaos e associagdes da sociedade civil na deliberagao

sobre politicas” (AVRITZER, 2008, p. 45).

Exemplo utilizado para representar os impactos da participagdo politica em
nivel local foram as experiéncias ocorridas no Municipio de Porto Alegre com o Or¢amento
Participativo e o Plano Diretor. No caso do Or¢camento Participativo, destaca-se a criagao
de mecanismos de compatibilizagdo entre os processos de participagdo e de deliberagao,
como a instituicdo de um conselho com competéncia para deliberar sobre or¢amento e
negociar prioridade com o poder publico local. No caso do Plano Diretor, destacou-se a
participagdo popular no seu processo de elaboragdo e a previsdo em seu artigo primeiro da
necessidade de uma gestdo democratica, participativa e descentralizada da cidade

(AVRITZER, 2005, p. 573)

O caso do Plano Diretor de Porto Alegre destaca-se ainda pelo fato de que
somente com a promulga¢do da Lei n® 10.257/01 (Estatuto da Cidade), restou estabelecido
legalmente a obrigatoriedade de participagdo popular. Antes disso, autores como Hely
Lopes Meirelles apontavam que a participagdo popular na elaboragdo do Plano Diretor se

daria de maneira indireta, por meio do Prefeito Municipal:

A elabora¢do do plano diretor ¢ tarefa de especialistas nos diversificados setores
de sua abrangéncia, devendo por isso mesmo ser confiada a orgdo técnico da
Prefeitura ou contratada com profissionais de notoria especializagdo na matéria,
sempre sob supervisdo do prefeito, que transmitird as aspiragdes dos municipes
quanto ao desenvolvimento do Municipio e indicara as prioridades das obras e
servigos de maior urgéncia e utilidade para a populagdo. (MEIRELLES, 2006, p.
540, grifos do autor)

A questdo que se coloca, dessa forma, ¢ que apds a Constituicdo de 1988, além
das instancias representativas, diversas decisdes politicas passaram a ser tomadas

diretamente ou negociadas de forma mais direta com o povo. No caso especifico do
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Planejamento Urbano, as decisdes politicas passaram a ter como requisito a participagao

popular?’.

Embora os impactos dessa mudanca de paradigma da tomada de decisdes no
ambito das questdes urbanas possam ser analisados sob diferentes perspectivas, optou-se no
presente trabalho por avaliar como um dos atores institucionais que também fora impactado
pela nova ordem constitucional pode reagir quando suscitado a decidir sobre a observancia

dos procedimentos participativos a nivel local: o Poder Judiciario.
3.2 Em uma teia: Constituicao, Poder Judiciario e Politicas Urbanas

Se com a Constitui¢do Federal de 1988 os mecanismos de participagdo direta se
expandiram, o que se relaciona de forma mais direta com os Poderes Executivo e

Legislativo, o Poder Judicidrio também passou por uma expansao.

Apontada por Boaventura de Santos como um fenémeno global, essa expansdo
do Poder Judiciario veio acompanhada do “crescimento do protagonismo social e politico
do sistema judicial e do primado do direito” (SANTOS, 2009, p.10). Esse primado do
direito, nas palavras do mesmo autor, pdde ser observado sobretudo no final da década de

80:

(...) desde os finais da década de 1980, o sistema judicial adquiriu uma forte
proeminéncia em muitos paises ndo so latino-americanos, mas também europeus,
africanos e asiaticos. Este protagonismo dos tribunais em tempos mais recentes
ndo se dirige necessariamente ao favorecimento de agendas ou forgas politicas
conservadoras ou progressistas, assentando-se antes num entendimento mais
amplo e mais profundo do controle da legalidade, apostando, por vezes, na
constitucionalizagdo do direito ordinario como estratégia hermenéutica de um
garantismo mais ousado dos direitos dos cidadaos (SANTOS, 2009, p. 12)

A Constitucionalizagdo do direito ordinério apontada por Boaventura de Sousa
Santos ¢ representativa do projeto democratico e garantista da Constitui¢do de 88. A
Constituicao elencou uma série de Direitos Fundamentais a serem garantidos pelo Estado,

tendo inovado em matéria de protecao a esses direitos (BONAVIDES, 2018, p.547).

Nesse sentido, a Judicializagdo enquanto fendomeno relacionado com a tomada
de decisdes sobre questdes de larga escala ou repercussdo politica e social por parte do

Poder Judicidrio ocorreria em razdo da expansdo institucional do Poder Judiciario, da

27 Vide topico 2.2.
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constitucionalizacao abrangente e do sistema de constitucionalidade adotado (BARROSO,

2010, p.24). A ideia de ativismo judicial:

(...) esta associada a uma participagdo mais ampla e intensa do Judiciario na
concretizacdo dos valores e fins constitucionais, com maior interferéncia no
espago de atuacdo dos outros dois Poderes. A postura ativista se manifesta por
meio de diferentes condutas, que incluem: a) a aplicag@o direta da Constitui¢do a
situagdes ndo expressamente contempladas em seu texto e independentemente de
manifestagdo do legislador ordinario; b) a declaragdo de inconstitucionalidade de
atos normativos emanados do legislador, com base em critérios menos rigidos
que os de patente e ostensiva violacdo da Constituicdo; c¢) a imposi¢ao de
condutas ou de absteng¢des ao Poder Publico, notadamente em matéria de politicas
publicas. (BARROSO, 2010, p.25-26)

Especificamente sobre a Judicializagdo das Politicas Publicas, diversas sdo as
posicdes sobre a legitimidade do Poder Judiciario em garantir a sua execugdo.
Considerando a nogdo classica de separacdo dos poderes, ao determinar a execugdo de
determinada politica publica ou ao garantir o acesso a determinado direito (saide e
educacdo, por exemplo), o Poder Judicidrio estaria ultrapassando sua fungdo jurisdicional e

adentrando nas competéncias da Administragdo Publica.

Em contrapartida, os defensores da possibilidade de Judicializagdo das Politicas
Publicas argumentam que a inércia do Poder Publico seria suficiente para pleitear
judicialmente a implementacdo de determinada politica plblica ou garantir a tutela de um
interesse individual, como seria o fornecimento de determinado medicamento ou a

determinagdo da realiza¢do de matricula em instituicao publica de ensino.

Sem desconsiderar as relevantes questdes suscitadas pelos que tratam da
tematica, como o impacto das decisdes judiciais no or¢amento publico, o “embate” entre
reserva do possivel e minimo existencial, os limites da interpretacdo das normas
constitucionais e a legitimidade do poder judiciario na definicdo de interesse publico,
importa para o presente trabalho constatar que o Poder Judicidrio vem sendo demandado a

se manifestar sobre Politicas Publicas.

Seja por meio de sentengas proferidas por juizes em 1? instancia nos diversos
estados federativos, seja em julgamentos do Supremo Tribunal Federal (STF)
televisionados e com ampla repercussdo nacional, o papel do Estado na garantia dos
Direitos Sociais e, consequentemente, o lugar das Politicas Publicas nessa garantia, tem

sido objeto de disputas.
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Assim, considerando-se a amplitude das nog¢des de “fun¢do social da cidade” e
de “bem-estar dos habitantes” insculpidas no art. 182 da CF/88, consectarias da propria
nogdo de Direito a Cidade®®, abre-se um leque de possibilidades para se analisar a relagio
entre Poder Judicidrio e Politicas Publicas Urbanas, que podem ir desde a prestacao
jurisdicional em casos envolvendo conflitos fundidrios®® até a garantia de participagio

popular na elaboraciao do Plano Diretor, objeto do presente estudo.

Sobre essa garantia, conforme discorrido no capitulo 1, o Plano Diretor deve
ser veiculado por meio de Lei Municipal de iniciativa do Poder Executivo Municipal ¢ a ser
aprovada pelo Poder Legislativo Municipal. A participagdo popular, nos termos do art. 40,
§4° do Estatuto da Cidade, deve ser observada tanto na elabora¢do como na fiscalizacdo da
implementa¢do do Plano Diretor. A Resolugdao n°® 25/2005 do CONCIDADES, por sua vez,
disciplina especificamente a participacdo durante a elaboracdo do Plano. Sintetizando a
importancia da participagdo popular na elaboracdo do Plano Diretor, Ligia Maria Silva

Melo de Casimiro (2010, p.75):

Pela sua amplitude em questdes urbanas, que envolvem direta e indiretamente a
rotina das cidades, é que a participacdo popular ¢ fundamental & elaboragdo do
Plano Diretor, bem como as demais formas de planejamento. Ao garantir o acesso
as informagdes e ao direito de participar, com reunides e audiéncias em que ¢
possivel compreender, discutir e opinar sobre a situacdo do Municipio € que se
legitima a agdo publica, permitindo que atinja os objetivos tracados na
Constituicao.

Desse modo, entende-se que tais atos realizados pelo Poder Executivo

Municipal que visem a elaboragdo do Projeto de Lei possuem a natureza de atos
administrativos*®. Enquanto atos administrativos, portanto, sdo passiveis de controle

judicial. A possibilidade de controle judicial, inclusive, alcanca tanta os atos

28 Uma definigdo possivel de Direito a Cidade est4 insculpida no art. 2°, I e II do Estatuto da Cidade: “I —
garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido como o direito a terra urbana, a moradia, a0 saneamento
ambiental, & infra-estrutura urbana, ao transporte e aos servigos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as
presentes e futuras geracdes;II — gestdo democratica por meio da participacdo da populagdo e de associagdes
representativas dos varios segmentos da comunidade na formulacdo, execucdo e acompanhamento de planos,
programas e projetos de desenvolvimento urbano;”

29O art. 3°, I da Resolucdo n° 87/2009 do Conselho das Cidades define Conflito Fundiario Urbano como
“disputa pela posse ou propriedade de imovel urbano, bem como impacto de empreendimentos publicos e
privados, envolvendo familias de baixa renda ou grupos sociais vulneraveis que necessitem ou demandem a
protegdo do Estado na garantia do direito humano a moradia e a cidade”

30 Por Ato Administrativo entende-se a “declaragdo do Estado (...) no exercicio das prerrogativas publicas,
manifestada mediante providéncias juridicas complementares da lei a titulo de dar cumprimento, e sujeitas a
controle de legitimidade por 6rgaos jurisdicional” (MELLO, 2012, p. 389).
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' quanto os discricionarios®?. Para Carlos Ari Sundfeld e

administrativos vinculados?
Jacintho Arruda Camara (2002, p.24), inexiste divida quanto & possibilidade de controle
dos atos vinculados, uma vez que nesses “o legislador prevé de maneira detalhada as
hipoteses em que a Administracao deve atuar, definindo também de modo completo qual o

conteudo do comportamento a ser adotado™.

Em relacdo aos atos administrativos discricionarios, em razao do juizo de
conveniéncia e oportunidade da decisdo administrativa a ser tomada pela entidade
administrativa responsavel, surge a necessidade de haver uma maior delimitacdo da
abrangéncia do controle judicial (SUNDFELD; CAMARA, 2002, pp.4-25). Em sintese,

dispde os referidos autores:

A competéncia para julgar a obediéncia a lei, decerto, permanece inalterada;
porém, ndo se pode imputar ao 6rgdo judicial a fun¢do de proferir, havendo mais
de uma opcdo valida, qual a decisdo mais conveniente ou adequada. Trata-se do
chamado mérito do ato administrativo, campo de responsabilidade tipico da
fun¢do administrativa, perante o qual o administrador exerce o juizo de
conveniéncia e oportunidade (discricionario) a respeito do exercicio de uma dada
competéncia. A op¢ao tomada nesta margem de competéncia ndo decorre de uma
pura e simples superposi¢do da norma abstrata da lei ao caso concreto objeto da
acdo estatal, mas sim de um juizo de conveniéncia administrativa, alheio, por esta
razdo, ao confronto oriundo do exame de legalidade (critério juridico)
(SUNDFELD; CAMARA, 2002, p.25)

Apesar dessas consideragdes, persistiriam aspectos dos atos administrativos
discricionarios passiveis de controle judicial. Exemplos desses aspectos seriam a

competéncia da autoridade que expediu o ato e a observancia do procedimento previsto em

lei. (SUNDFELD; CAMARA, 2002, p.26)

Outra importante questdo suscitada pelos autores diz respeito aos limites da
concessdo de tutela de urgéncia em face de ato administrativo. Em suma, em razdo da
presuncdo de legitimidade dos atos administrativos, a concessao de tutela de urgéncia e a

consequentemente suspensdo da eficacia do ato administrativo dependem da demonstragao

31 Por Ato Administrativo Vinculado entende-se “aqueles em que, por existir prévia e objetiva tipificacdo
legal do unico comportamento possivel da Administragdo em face de situacdo igualmente prevista em termos
de objetividade absoluta, a Administragdo, ao expedi-los, ndo interfere com apreciagdo subjetiva alguma”
(MELLO, 2012, p. 434).

32 Por Ato Administrativo Discriciondrio entende-se aqueles “que a Administragdo pratica com certa margem
de liberdade de avaliagdo ou decisdo segundo critérios de conveniéncia e oportunidade formulados por ela
mesma, ainda que adstrita a lei reguladora da expedigdo deles.” (MELLO, 2012, p.434)
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da violacao legal ocorrida, como seria o caso de um ato que ndo observou o procedimento

previsto legalmente (SUNDFELD; CAMARA, 2002, p.31).

Assim, em decorréncia da aplicagdao do principio da legalidade a Administragao
Publica, os atos administrativos realizados pelo Poder Executivo Municipal devem
observancia aos procedimentos previstos legalmente. No caso da elaboracdo do Plano

Diretor, os procedimentos sao aqueles citados no Estatuto da Cidade. A esse respeito:

A complexidade de interesses envolvidos na elaboragdo do Plano Diretor atribui a
atividade administrativa de elaboragdo do Plano um elevado grau de
discricionariedade, com uma multiplicidade de alternativas decisorias. Trata-se de
uma discricionariedade legislativa e ndo de aplicacdo da Lei. Isso porque o Plano
Diretor ¢ uma lei municipal, cuja iniciativa ¢ do Chefe do Poder Executivo, o
qual tem o dever de preparar o projeto de lei, o que gera uma discricionariedade
por parte do Administrador que dentro das diretrizes do Estatuto da Cidade
podera elaborar suas escolhas politicas de maneira que acreditar ser conveniente
para o seu municipio. Nesse sentido, a Lei Federal serviria como um limite a
discricionariedade do Administrador na elaborac¢do do Plano Diretor, pois contém
normas de ordem publica e de eficacia vinculante, nos termos do artigo 1°,
paragrafo unico. (...) A participacdo popular funcionaria ao lado das diretrizes do
Estatuto da Cidade com um mecanismo de contengdo da discricionariedade
administrativa do administrador ao elaborar o projeto de Lei (MENCIO, 2007,
p-95-96)

A Judicializagdo de processos de elaboragdo do Plano Diretor, portanto, podera
ter como fundamentos a inobservancia de qualquer um dos trés incisos do §4° do art. 40 do

Estatuto da Cidade.

Feitas essas consideracdes e antes de passar-se a analise da forma como o Poder
Judiciario respondeu a processos ocorridos em trés capitais brasileiras, cumpre apresentar
alguns questionamentos sobre o Poder Judiciario enquanto espago de garantia das formas

participativas de democracia.
3.3 O Poder Judiciario e a busca pela garantia da Democracia Participativa

A relagdo entre Poder Judiciario e Democracia Participativa pode ocorrer de
diversas formas, a depender da perspectiva adotada. Para o presente estudo, sera
considerada a ideia apresentada por Leonardo Avritzer (2008, p.60) de que o desenho
institucional participativo observado nos Planos Diretores seria mais efetivo diante da
necessidade de intervengdao do Poder Judiciario no sentido de garantir a participagdo no

processo, além da afirmac¢do de Boaventura de Sousa Santos (2009, p.12) de que a
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expansao do Poder Judicidrio ndo esta necessariamente vinculada a ascensdo de pautas

conservadoras ou progressistas.

Obviamente a verificacao das hipoteses trazidas pelos autores ¢ tarefas das mais
arduas. Apesar disso, as questdes suscitadas se apresentam como fundamentais para se
analisar as possibilidades de relagdes entre Poder Judicidrio e Democracia Participativa, sob

a perspectiva das Politicas Urbanas.

Conjugando-se as duas hipdteses, por ndo serem excludentes, ¢ possivel chegar
em duas relagdes possiveis entre Judicidrio e Democracia Participativa. A primeira,
considerando a ascensdo de pautas progressistas, no sentido de ser o Judiciario capaz de
garantir a participa¢do popular nos processos de revisdo dos Planos Diretores. A segunda,
considerando a ascensdo de pautas conservadoras, no sentido de ndo ser o Judiciario capaz
de garantir a participagio no processo.>’ Passemos entdo a uma breve analise das duas

hipoteses.

A ndo garantia por parte do Poder Judiciario da participagao popular pode ser
explicada considerando-se fatores ligados a sua conformacao historica, predominantemente
afeita as classes dominantes, o que encontraria resguardo na legislagdo, também elaborada
pelas e em favor das mesmas classes. A atua¢do do Poder Judicidrio seria marcada por um
senso comum teorico mediante o qual a ideologia predominante no Direito seria abstraida e

serviria para justificar a ordem juridica dominante (WARAT, 1993, p. 101-102).

No Brasil, além de o Poder Judiciario ter estado atrelado ao Poder Executivo
pouco tempo antes do advento da Constituicao de 1988 (FERNANDES, 2006, p. 51), os
Juizes ocuparam desde cedo um lugar na elite politica do pais. Essa elite ¢ caracterizada por
José Murilo de Carvalho (2010, p. 102) por sua homogeneidade e por seu distanciamento

da populagao.

As leis, por emanarem do Estado e por este estar ligado as classes dominantes,
também seriam a expressdo dos interesses dessas classes. Sem desconsiderar as possiveis
contradigdes apresentadas pelas leis, o Estado operaria visando a identificar Direito e Lei,

de modo a “convencer-nos de que cessaram as contradigdes, que o poder atende ao povo

33 Em razdo das questdes trazidas no topico anterior, identifica-se a garantia da participagdo como progressista
considerando-se os avangos algados pela Constituigdo Federal de 1988.
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em geral e tudo o que vem dali ¢ imaculadamente juridico, ndo havendo Direito a procurar

ou acima das leis” (LYRA FILHO, 1993, p.33)

Ao escrever sobre o Planos Diretores no ano de 1999, Flavio Villaca apontava
alguns elementos que estariam diretamente relacionados ao futuro desse instrumento. Além
de mencionar a necessidade de aprovagdo do Estatuto da Cidade, o autor apresentou que
“Finalmente, dependem (os planos diretores) de um serissimo teste pelo qual o “solo
criado” ainda nao passou: o de sua passagem pelo Poder Judiciario, sabidamente

conservador” (VILLACA, 1999, p.240).

Aprovado o Estatuto da Cidade apds mais de década de ampla mobilizagdo
social, a sua importancia ¢ apontada no surgimento de uma nova geracdo de Planos
Diretores (FONTES, 2019, p.372). A passagem do Plano Diretor pelo Poder Judiciario, por
sua vez, por mais que ja tenha iniciado, ainda guarda uma série de incertezas, em especial
sobre as condigdes em que este instrumento chegard ao final da passagem. As dificuldades
de andlise aumentam na medida em que se leva em consideracdo tratar-se de instrumento

presente em quase 3 mil municipios.

No entanto, ndo se pode desconsiderar a possibilidade de esta passagem se dar a
nivel federal pelo Supremo Tribunal Federal, como de fato ocorreu em 2015 quando do
julgamento do Recurso Extraordinario 607.940. Para Alfonsin (2019, p. 363), o referido
julgamento representou uma mitigagdo do papel do Plano Diretor enquanto Instrumento
Bésico da Politica Municipal de Desenvolvimento Urbano. Ao estabelecer tese com

repercussio geral®*

julgando constitucional Lei do Distrito Federal que tratava sobre
Condominios Fechados, o Supremo autorizou que leis elaboradas sem participacdo possam

definir questdes relativas ao zoneamento.

Considerando os destinatarios das normas em debate, ressaltando-se que se
tratam de condominios fechados localizados em zonas de classe alta, pode-se argumentar
que, nesse caso, mostrou-se o Judiciario estar mais afeito aos interesses de determinada

classe. A logica privatista de se entender a propriedade e a propria cidade (FERNANDES,

3% Apesar de no fim do julgamento ter ficado estabelecida a tese de que “Os municipios com mais de vinte mil
habitantes ¢ o Distrito Federal podem legislar sobre programas e projetos especificos de ordenamento do
espago urbano por meio de leis que sejam compativeis com as diretrizes fixadas no plano diretor”, o elemento
de participagdo nao foi considerado necessario pelo Supremo Tribunal Federal (STF).
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2006, p.45) prevaleceu no caso em comento, mostrando uma aproximagao ao defendido por

Lyra Filho.%

A possibilidade de o Judicidrio atuar como garantidor da participa¢ao popular,
por sua vez, teria como explica¢do possivel a ampliagdo dos direitos sociais por meio da
Constituicao. Em matéria urbanistica, a Constitui¢ao teria avancado na determinagdo de um
novo marco juridico-urbanistico, tendo como uma de suas diretrizes a gestdo democratica

da cidade.

Nesse sentido, partindo-se de uma nogdo de Ativismo Judicial que contemple a
imposicao de condutas ou de abstengdes ao Poder Publico em matérias de politicas publicas
(BARROSO, 2010, p.26), como casos atinentes a saide e a educacdo, a garantia da
participagcdo popular ndo seria a priori ativista, ja que apenas se estaria dando estrito

cumprimento ao texto legal, no caso o Estatuto da Cidade.

No entanto, ao considerar-se a reincorpora¢do por parte dos segmentos
populares da pauta do Plano Diretor, e o seu papel na realizagdo de uma reforma urbana e
no combate as desigualdades urbanas, vislumbra-se um carater contra hegemonico desse
instrumento. Assim, necessario se faz pensar o ativismo judicial na matéria de participagao

popular sobre outra perspectiva.

Em trabalho intitulado “Tribunal Constitucional e emancipac¢do social na
Colombia”, Rodrigo Uprimny e Mauricio Garcia-Villegas propdem 4 formas de ativismo
judicial progressista. Para este trabalho, cinge-se a anélise da forma denominada Ativismo
Preservador. Localizado dentro de uma categoria denominada Ativismo Ideoldgico®, o

Ativismo Preservador, nas palavras dos autores:

35O proprio autor ndo nega a possibilidade dessas contradigdes legais, inclusive defendendo que “Nosso
objetivo € perguntar, no sentido mais amplo, o que ¢ Direito (com ou sem leis), mas € preciso esclarecer,
igualmente, que nada ¢, num sentido perfeito e acabado; que tudo é, sendo. Queremos dizer, com isto, que as
coisas nao obedecem a esséncias ideais, criadas por certos filosofos, como espécie de modelo fixo, um cabide
metafisico, em que penduram a realidade dos fendmenos naturais e sociais. As coisas, ao contrario, formam-
se nestas proprias condigdes de existéncia que prevalecem na Natureza e na Sociedade, onde ademais se
mantém num movimento constante e continua transformag¢ao”. (LYRA FILHO, 1993, p. 34)

36 Sobre o Ativismo Ideoldgico “Um juiz pode reconhecer direitos, que sdo contestados pelas forgas politicas,
por considerarem que esses valores ndo derivam claramente do ordenamento juridico (...) Este ativismo (...)
consiste, pois em declarar judicialmente certos valores ou conferir determinados direitos a certos grupos
sociais, pelo que propomos denomina-lo ativismo valorativo ou ideolégico” (UPRIMNY; VILLEGAS, 2005,
P.324)



43

“De igual forma, em matéria de ativismo ideoldgico, as vezes os juizes
constitucionais agem contra as maiorias para “criar” um direito que nunca tinha
sido reconhecido judicialmente, enquanto, em outros casos, a sua a¢iao tende a
“preservar” uma garantia que ja existia no ordenamento, mas que as forcas
politicas desejam eliminar” (UPRIMNY; VILLEGAS, 2005, P.324, grifos
Nnossos)

Sem desconsiderar as peculiaridades do Poder Judiciario Colombiano, observa-
se que o conceito de Ativismo Preservador se aproxima do que seria uma decisdo judicial
que determinasse que a elaboracdo do Plano Diretor observasse o procedimento
participativo, apds a constatacdo de que o Poder Publico ndo o estaria observando. As
forcas politicas que desejam eliminar a garantia da participagdo, nesse caso, podem ser
representadas por grupos econdmicos que demonstrem interesse no esvaziamento do Plano

Diretor®’. A questdo central seria a propria crise urbana e os interesses na sua permanéncia.

Nao se nega, portanto, a possibilidade de o Poder Judiciario garantir a
participacao popular na elaboragdo dos Planos Diretores, ou até mesmo a possibilidade de
este protagonizar a defesa de importantes direitos sociais. No entanto, como advertem os

proprios autores colombianos:

Em determinados contextos, o Direito em geral e a justica constitucional em
particular podem vir a tornar-se instrumentos de emancipagao social. Mas ndo ¢é
por isso que o direito perde a sua vertente de dominagdo social: as
potencialidades emancipatorias da justi¢a constitucional sdo, pois, limitadas, e o
predominio das estratégias judiciais apresenta riscos para o dinamismo e a
criatividade dos movimentos sociais. (UPRIMNY; VILLEGAS, 2005, p.335)

Sejam quais forem as explicacdes dadas para o fenomeno da Judicializagao,
bem como as hipoteses de respostas a serem dadas pelo Poder Judicidrio em matérias de
Direitos Fundamentais, ndo se pode olvidar de que o tema do controle judicial das politicas
publicas, do qual a politica urbana estd inserida, tem estado presente no cotidiano das
cidades brasileiras, o que faz surgirem processos judiciais sobre a matéria. E sobre trés

processos judiciais especificos que o proximo capitulo tratara.

37 Nesse sentido, Maricato (2015, p. 88): “Nao € por falta de Planos Urbanisticos que as cidades periféricas
apresentam problemas graves. Mas porque seu crescimento se faz ao largo dos planos aprovados nas Camaras
Municipais, seguindo interesses tradicionais que comandam a politica local e grupos especificos ligados ao
governo de plantdo.”
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4. JUDICIALIZACAO DE PROCESSOS DE REVISAO DE PLANOS DIRETORES
EM TRES CAPITAIS BRASILEIRAS

No presente capitulo serdo descritas trés acdes judiciais, ocorridas nos
Municipio de Fortaleza (CE), Sao Paulo (SP) e Palmas (TO) que tiveram como fundamento
0 questionamento sobre a participagdo popular nos processos de revisdo dos Planos
Diretores. Considerando que o objeto da pesquisa ¢ analisar como o Poder Judiciario
responde a tal questionamento, optou-se por analisar trés casos que ocorreram em contextos
diferentes®®, de modo a permitir que, diante das limitacdes do trabalho, suas conclusdes

possam ter maior representatividade.

Desse modo, a andlise das agdes judiciais esteve focada nos argumentos
trazidos pelas partes e no conteido das manifestagdes judiciais que se relacionaram
diretamente com a participacdo popular no processo de revisdo do Plano Diretor. Assim,
questdes como o conteudo dos projetos de Plano Diretor, improbidade administrativa ou
irregularidades na celebragao de contratos, que apareceram ao longo das agdes, ndo foram

objeto de andlise.
4.1 Acao Civil Pablica em Fortaleza (CE)

Em 30 de agosto de 2004, o Ministério Publico Federal (MPF) e a Federagao de
Bairros e Favelas de Fortaleza (FBFF) ajuizaram a Ag¢ao Civil Publica n® 99/2004 em face
do Municipio de Fortaleza, da Associagdo Técnico-Cientifica Engenheiro Paulo de Frontin
(ASTEF) e da Universidade Federal do Ceard. A acdo foi proposta na Justi¢ca Federal do
Ceara e resultou no Processo n°® 0020673.46.2004.05.8100, em tramite na 1* Vara Federal

da Justica Federal do Ceara.

Na peticdo inicial apresentada pelos autores, sdo apontadas nulidades nos atos

referentes a contratacdo e ao processo de revisdo para elaboracdo do anteprojeto da

3% A titulo de ilustragdo, A cidade de Fortaleza (CE) ¢ a 5* cidade mais populosa do Brasil com 2.452.185
habitantes e possui uma area de 312,407 km?. A cidade de Sdo Paulo (SP) ¢ a cidade mais populosa do pais
com 11.253.503 habitantes e possui uma area de 1.521,110 km?. Por fim, a cidade de Palmas (TO) possui uma
populacdo de 228.332 habitantes e uma area de 2.218,942 km? (IBGE, 2010).
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Legislacdo Urbanistica de Fortaleza (LEFGOR)*, especialmente do anteprojeto de lei do
Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano Ambiental. Foi alegado que o processo de
elaboracdo da LEGFOR, do qual se inclui o Plano Diretor, iniciou-se em 2002 sem

participacao popular.

Ap0s 2 anos da celebracdo do contrato entre Prefeitura Municipal de Fortaleza
(PMF), ASTEF e UFC, foram apontadas diversas irregularidades. Sobre a participagao
popular, mencionou-se a tentativa de participagdo da populagdo no processo, com
manifestagdes populares em audiéncias publicas e realizagdo de uma campanha pelo Plano
Diretor Participativo. Contestava-se que a Prefeitura havia realizado apenas uma reunido
em cada Regional de Fortaleza no ano de 2003, nas quais teriam ocorrido simplesmente a
apresentacdo do diagnodstico dos estudos elaborados, ndo a discussdo do Projeto de Lei a ser

apresentado ao Poder Legislativo.

Além disso, contribuigdes encaminhadas pela Internet pelo Instituto dos
Arquitetos do Brasil — Departamento do Ceara (IAB-CE) e pela propria FBFF nao teriam
sido consideradas pelo Poder Publico em razdo de terem sido encaminhadas fora do prazo.
Sintetizando a forma como se deu a participagdo popular no processo, alegam os autores

que:

“Como uUnica “tentativa de homologar” o cumprimento da exigéncia de
participagdo popular, a equipe técnica, formada por profissionais da ASTEF/UFC
e servidores publicos de Fortaleza, “defende-se” alegando que houveram reunides
em Camaras Técnicas ¢ em audiéncias publicas no dmbito da Comissdo de
Avaliagdo Permanente do Plano Diretor (CPPD) e no Conselho Municipal de
Meio Ambiente (COMAM), que ndo se prestam a representar a populacdo, pois
ndo sdo sequer paritarios, mas constituem representacdes de categorias
profissionais de assessoramento ao Chefe do Poder Executivo.”

Nesse sentido, defendem os autores da agdo que a participagdo na fase de
elaboracdo do Plano Diretor deve se dar por meio de debates, consultas e audiéncias
publicas, que deverdao ser consideradas em seu aspecto material (abrangéncia de atores
envolvidos, conteudo das discussdes) e ndo apenas no aspecto quantitativo, sob pena de
esses processos constituirem-se em meras formalidades que ndo contribuam de fato para a

elaboracdo do Plano Diretor. Na medida em que ndo teria ocorrido a devida publicidade dos

3% Além do Plano Diretor, estavam inseridos no objeto do LEGFOR o anteprojeto da Lei de Uso e Ocupagdo
do Solo (LUOS) e o anteprojeto do Cadigo e Obras e Posturas.
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atos do poder publico municipal, tampouco disponibilizado o acesso as informagoes
produzidas, a populacdo de Fortaleza ndo teria participado na elaboracdo do conteudo do

Projeto de Lei do Plano Diretor.

Defenderam os autores que a participagdo deve ocorrer em todas as etapas de
elaboracdo do Plano, incluindo a fase de elaboracdo do diagnoéstico, de discussdao da
proposta de lei com a participacao de técnicos que possam repassar a linguagem técnica a
uma linguagem mais acessivel a populacao, de transformagao das sugestdes da populagao
em linguagem técnica e, finalmente, do encaminhamento do Projeto de Lei para a Camara

de Vereadores.

Em Fortaleza, o Projeto de Lei foi encaminhado a Camara de Vereadores em
2004, apesar das irregularidades apontadas pelos autores. Foram utilizados como
fundamentos juridicos basicos na acdo as disposi¢des constitucionais sob a competéncia
municipal no &mbito do Planejamento Urbano*’ e as disposi¢des constitucionais *'e legais*?
que fundamentam a participagdo popular na elaboragdo do Plano Diretor. Por fim, foi
mencionado também o Termo de Referéncia do Ministério das Cidades* sobre elaboragio
de Planos Diretores elaborado em 2003 a partir da I Conferéncia Nacional das Cidades, no
qual consta a criagdo de um Nucleo Gestor composto por varios segmentos da sociedade e

responsavel por coordenar o processo de elaboracdo do Projeto de Lei do Plano Diretor.

Por fim, entendendo que os atos realizados pela Administracdo Publica tém
como parametro as normativas citadas, reduzindo, portanto, o nivel de discricionariedade,
os autores pediram liminarmente a suspensdo do processo de elaboracdo da Lei do Plano
Diretor, com o reinicio dos trabalhos e a garantia da participacao popular em todas as fases
do processo. Além de pedirem, também em carater liminar, a suspensao do contrato entre
UFC, ASTEF e PMF, ao final da peca solicitaram ao juizo a procedéncia da agdo com a

confirmagdo das tutelas antecipadas requeridas.

40 Art. 30, e 182, §1° e §2° da Constituigdo Federal de 1988.

4L Art. 1°,29, XII e XIII, 216, §1° ¢ 225 da Constituigdo Federal de 1988.

42 Art. 1°, p. tnico, 2°, 40, §4°, 41, 43, 44 ¢ 45 da Lei n° 12.057/01 (Estatuto da Cidade).

43 Resultado desse termo foi a elaboragio do documento “Plano Diretor Participativo: Guia para elaboragio
pelos municipios e cidaddos”, cujo conteudo basico esta presente na Resolugdo n® 25/2005 do Ministério das
Cidades.
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Em relagao aos pedidos em carater liminar, em 23 de setembro de 2004 o juizo
decidiu pela ndo concessdao da tutela antecipada, optando por apreciar os pedidos apds a
contestacdo de todos os réus. Apds resumir a acdo em duas causas de pedir, a primeira
sobre a suposta auséncia de legitima participagdo popular na elaboragdao do anteprojeto do
Plano Diretor ¢ a segunda sobre supostas irregularidades no contrato celebrado para

elaboracdo do anteprojeto, o juizo se pronunciou sobre as causas, mesmo sem decidi-las.

Sobre as irregularidades contratuais o Juizo apontou a auséncia de elementos
aptos a apontarem as irregularidades, o que prejudicava o julgamento antecipado. Sobre a

participag@o popular, assim se posicionou o magistrado:
(...) ndo se pode olvidar a grande importancia que tem um plano diretor para uma
cidade do porte de Fortaleza. Porém, cabe ao Judicidrio analisar com isengao,
independéncia e imparcialidade as questoes que lhe sdo dirigidas, respeitando,
porém, as questdes "interna corporis" do Legislativo e as que se denominam de
"mérito administrativo" na atividade de conveniéncia e oportunidade do Poder
Executivo (Administrador Publico). Sem esquecer as questdes politicas

propriamente ditas que fogem a competéncia quer do Judiciario, quer do
Ministério Publico.

Apos isso, houve a apresentagdo de contestacdo pelas rés nas quais foram
alegadas a ilegitimidade do MPF e da FBFF na propositura da agdo, a incompeténcia do
Juizo Federal para o julgamento e a regularidade dos contratos celebrados. Destaca-se, por
oportuno, o teor da contestacdo apresentada pela PMF, apresentada em 21 de novembro de

2004, haja vista ter se detido as questdes atinentes a participacao popular no processo.

Nesse sentido, alegou o Poder Publico Municipal que houve a disponibilizagdo
de todo o material do Projeto LEGFOR na internet, além da promocgao de varias reunides e
audiéncias publicas junto a populagdo, aos conselhos municipais e diversos segmentos da
sociedade. Em relagdo as alegagdes de fragilidades nos processos participativos
apresentadas pelos autores, limitou-se a PMF a alegar que cumprira o estabelecido nos art.
40, §4°, I, 11 e III do Estatuto da Cidade, uma vez que realizou as audiéncias publicas e

debates, defendendo que a lei ndo define como e quando estes devem ser realizados.

No dia 14 de agosto de 2009, apos quase 5 (cinco) anos da propositura da agao,
foi proferida sentenca de extingdo do processo sem resolugdo de mérito pelo Juizo da 1°
Vara Federal da Justica Federal do Estado do Ceara, ndo tendo sido analisados os pedidos

referentes a participagdo popular no processo. Prosseguiu a acdo tendo como mote a
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discussao da competéncia da Justica Federal para julgamento do feito e da legitimidade

ativa do MPF e da FBFF para propositura da agao.

Somente em 26 de abril de 2016 esgotaram-se todos os recursos apresentados
pelas rés, tendo o Superior Tribunal de Justica (STJ) mantido o acoérdao proferido em 25 de
novembro de 2011 pelo Tribunal Regional Federal da 5* Regido no qual foi reconhecido a
legitimidade ativa dos autores e a competéncia da Justica Federal para o julgamento. Apds
a decisao do STJ, os autos foram remetidos para o Juizo da 1* Vara Federal da Justica
Federal do Ceara para julgamento do mérito da acdo. A sentenga de mérito foi proferida em
05 de abril de 2019, quase 15 anos apds a propositura da acdo. Em razao do lapso temporal,
restou prejudicado a analise de mérito quanto a participacao popular no processo de revisao

do Plano Diretor de Fortaleza, nos seguintes termos:

Com a devolugdo dos autos das instdncias superiores, concluida a causa pela
legitimidade da UFC e competéncia da Justiga Federal, estando o processo
tramitando desde 2004, o pedido de suspensdo do processo de elaboragdo da lei
do Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano Ambiental de Fortaleza perdeu o
objeto, em razdo de ja ter sido apresentado novo projeto, devidamente
transformado em lei municipal, que vem a ser o novo Plano Diretor da cidade,
Lei Complementar Municipal 062, de 02/02/2009. Os demais pedidos ligados a
esta questdo, restaram também prejudicados, resta analisar a questdo da
irregularidade do processo de licitagdo.

A referida sentenca julgou procedente em parte os pedidos dos autores,
reconhecendo apenas a nulidade do processo administrativo de dispensa de licitagdo no
contrato celebrado entre PMF, ASTEF e UFC, condenando as duas ultimas a restituirem as
quantias recebidas em razao do contrato. Em razdo da referida sentenga a UFC apresentou
apelacdo a Tribunal Regional Federal da 5* Regido, estando atualmente pendente a

apreciacao.
4.2 Acao Civil Pablica em Sao Paulo (SP)

Em 24 de margo de 2008, a Unido dos Movimentos de Moradia da Grande Sao
Paulo e Interior, a Federagdo das Associacoes Comunitarias do Estado de Sao Paulo
(FACESP), o Polis Instituto de Estudos, Formagao e Assessoria em Politicas Sociais, o
Centro Gaspar Garcia de Direitos Humanos e o Movimento Defenda Sao Paulo ajuizaram
Acao Civil Publica em face do Municipio de Sao Paulo e da Mesa Diretora da Camara

Municipal de Sao Paulo. A acao foi proposta na Vara da Fazenda Publica da Comarca de
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Sao Paulo (SP) e resultou no Processo n® 0111161-75.2008.8.26.0053, em tramite na 5*
Vara da Fazenda Publica da Capital do Estado de Sao Paulo.

Os autores apresentaram na peti¢ao inicial irregularidades no processo de
revisdo do Plano Diretor de Sao Paulo, iniciando-se pela convocagdo realizada em julho de
2007 para as audiéncias publicas destinadas a exposi¢ao ¢ ao debate do anteprojeto de lei
do Plano Diretor. A referida convocagao, conforme alegado, ndo teria sido amplamente
divulgada na imprensa oficial, nos jornais de ampla circulagdo, na midia televisa e por
outros mecanismos que garantissem a divulgacdo no ambito das 31 subprefeituras do
municipio. A ampla divulgacdo seria um requisito basico em razao da importancia do Plano
Diretor enquanto instrumento basico da politica de desenvolvimento e expansdo urbana,

nos termos do art. 182, §1° da Constitui¢ao Federal.

Nesse sentido, apontaram os autores que a convocagdo para as audiéncias
publicas seguiu uma logica de divisdo das discussdes em trés partes distintas do Projeto de
Lei a ser elaborado. Apesar de terem sido feitas convocagdes para 4 (quatro) audiéncias
publicas e 31 (trinta e uma) assembleias regionais na area de cada subprefeitura, apenas
aquelas destinavam-se a discussdo do Plano Diretor, enquanto as demais voltavam-se a
discussdo de Planos Regionais Estratégicos da Subprefeituras e da proposta de Lei de Uso e
Ocupacao do Solo. Assim, ndo teriam ocorrido discussdes sobre o Plano Diretor no &mbito

de cada subprefeitura, prejudicando a participacdo popular no processo.

Em relagdo ao acesso aos documentos destinados ao entendimento das
propostas de alteragdo do Plano Diretor, alegaram os autores que a Prefeitura teria
disponibilizado documentos exclusivamente por meio de um endereco eletronico.
Argumentam as entidades que essa metodologia acabava por restringir o acesso a maioria
da populacdo que ndo possuia acesso a internet. Essa restricdo representou a negacdo da
possibilidade de participagdo nos processos em curso, descumprindo o disposto no art. 40,
§4°, II e III do Estatuto da Cidade. Sintetizando as problematicas, apontaram os autores

que:

Ora, ndo ¢ desejavel que qualquer politica publica seja revista sem que hajam os
aprofundados estudos ou avaliagdes do instrumento legal que justifiquem a
revisdo dessa politica. Ainda que existam esses estudos, estes deveriam,
necessariamente, ter sido amplamente divulgados para a populagéo, para que esta
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tivesse os indispensaveis elementos de compreensdo que justificasse as alteracdes
propostas, o que de fato ndo ocorreu.

Ademais, além dos problemas relativos a divulgacdo das audiéncias e dos
documentos relativos ao processo de revisdo em curso, fora apontado pelos autores que os
procedimentos adotados pelo Poder Publico durante as audiéncias publicas realizadas
impossibilitaram a verdadeira participagdo dos cidaddaos que conseguiram comparecer, uma
vez que, além de ser disponibilizado o diminuto tempo de 2 minutos para as manifestagdes
dos presentes, essas nao teriam sido recebidas pelos oOrgdos competentes e,
consequentemente, ndo influenciaram o contetido do projeto de lei apresentado a Camara
Municipal.

Nesse contexto, os autores requereram em sede de tutela antecipada de carater
liminar a imediata suspensao do processo de tramitagdo do Projeto de Lei 01-0671/2007 do
Poder Executivo, o qual trata da revisdo do Plano Diretor do Municipio de Sao Paulo. Apos
a suspensao, foi solicitada a remessa do processo ao Poder Executivo Municipal de modo
que fosse garantida a participagdo no processo. Foi solicitada a dispensa da oitiva do Poder
Publico considerando a possibilidade de aprovag¢do do projeto de lei pela Camara de

Vereadores.

Além da confirmacao das tutelas requeridas, de modo que fosse definitivamente
anulado o Projeto de Lei em comento com a posterior adequagdo do Processo de Revisao
do Plano Diretor aos ditames apontados, os peticionarios descreveram que as condigdes
reais e efetivas de exercicio do direito de participacdo popular deveriam ocorrer por meio
de: 1) ampla divulgacao das informagdes e dados necessarios na midia; ii) realizagdao de
audiéncia tematicas e gerais nas areas de todas as subprefeituras com ampla divulgagdo dos
locais e horarios acessiveis @ maioria da populacdo; iii) garantia do direito de manifestagao
dos cidadaos nas reunides e audiéncias por, no minimo, 5 (cinco) minutos; iv) elaboracdo e
divulgacdo das atas das reunides realizadas; v) replicagdo dos procedimentos referidos no

ambito da Camara Municipal ap6s o envio do Projeto por parte do Poder Executivo.

Em 02 de setembro de 2008, em julgamento do pedido de tutela antecipada em
carater liminar, o juizo da 5* Vara da Fazenda Publica da Comarca de Sao Paulo indeferiu
os pedidos por considerar que os autores nao conseguiram demonstrar cabalmente que nao

houve participacdo popular no processo de revisdo do Plano Diretor de Sao Paulo, o que
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impossibilitaria a concessao da medida liminar de suspensdo do tramite do projeto de lei.
Ademais, justificou a auséncia do periculum in mora em razao de ndo ter ocorrido nenhum

andamento processual legislativo relativo ao projeto objeto da agdo.

Em contestagdo, alegou o Municipio de Sdo Paulo que convocou as audiéncias
publicas em prazo adequado, tendo garantido a divulgacdo por meio da imprensa oficial e
jornais de grande circulagao. Em relagdo aos documentos atinentes ao processo, informou
que foram disponibilizados na Secretaria de Planejamento ¢ em cada uma das
subprefeituras de Sdo Paulo, além de estarem disponiveis em meio digital. Informou sobre
a realizagdo de 4 audiéncias publicas, 31 audiéncias regionais nas subprefeituras e 5
reunides extraordinarias na Comissdo Municipal de Politica Urbana (CMPU). Sobre a nao
incorporacdo das sugestdes das ideias apresentadas nas audiéncias publicas, afirmou que o

Projeto de Lei encaminhado adotou parte delas.

Por fim, apresentou a Prefeitura o argumento de que a Lei Orgéanica do
Municipio impde a Administracdo Publica a convocacdo de 2 audiéncias publicas quando
da revisao do Plano Diretor, o que teria sido cumprido. Nesse sentido, as argumentacoes
trazidas pelos autores teriam a pretensdo de questionar a discricionariedade administrativa

em contraposi¢do ao juizo subjetivo por eles formulado.

Em 29 de julho de 2010 foi proferida sentenga de mérito no ambito do
Processo. Inicia o juizo apontando a existéncia de incompatibilidades entre o processo
administrativo municipal de elaboracdo do projeto de lei do Plano Diretor com a

Constituicao Federal, o Estatuto da Cidade e a Lei Organica do Municipio de Sao Paulo.

Enfatizando que ndo cabe ao Poder Judiciario o juizo de mérito acerca do teor
do anteprojeto, mesmo se fosse o caso de constatar que o seu teor seria o mais benéfico a
sociedade, o juizo afirma que o mesmo ndo merece prosperar em razao de ndo observar a
necessaria participagdo popular, corolario da gestdo democratica das cidades. Prossegue a
sentenca tratando sobre o conteudo da participacao popular, discutindo sobre a necessidade

de observancia das resolu¢cdes do CONCIDADES por parte do Executivo Municipal.

Partindo da descricio do CONCIDADES como 6rgdo colegiado de natureza

consultiva ligado ao Ministério das Cidades, aponta o juizo que a aplicabilidade das
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resolug¢des, embora embasadas em conhecimentos técnicos e decisdes do conselho, nao

seria obrigatdria em razao de sua natureza também consultiva.

Sem desconsiderar a importancia das resolu¢des no sentido de garantir o
cumprimento das disposi¢des do Estatuto da Cidade, pontua o magistrado que ao adentrar
na questdo sobre a conveniéncia da utilizacdo ou ndo das resolugdes pela Administracao
local o Poder Judiciario estaria interferindo de maneira indevida nas competéncias do Poder
Executivo. Destaca, nesse sentido, que as resolugdes atuam como parametros para o povo,
em razao da legitimidade de sua elaborag¢do, mas ndo para o Poder Judiciario em face da
auséncia de condi¢des técnicas e atribuigdes constitucionais para avaliar a utilidade das

resolugdes, mencionando especificamente a Resolugdo n® 25/2005 do CONCIDADES.

Apos essas consideracdes, passa o magistrado a discorrer especificamente sobre
o conteudo da participagdo popular. Inicia a andlise afirmando que para que exista uma
ampla participagdo popular se faz necessario que os cidadaos tenham acesso aos
documentos necessarios para embasar sua opinido. Desse modo, a simples convocagdo da
sociedade para participacdo de atos publicos ndao seria suficiente para garantir a

participacao popular conforme preconizada nos art. 2°, Il e art. 43 do Estatuto da Cidade.

A gestdo democratica exige do Poder Publico que durante todo o processo de
elaboragdo do Plano Diretor sejam realizadas amplas campanhas de conscientiza¢do e
convocacao dos cidaddos voltadas para a participacdo qualificada ao longo do processo,
ndo apenas para estimular a presenca em audiéncias publicas, por exemplo. As campanhas,

portanto, ndo se confundem com as convocagdes para a participacdo de audiéncias.

Nas campanhas, além da sensibilizagdo para a importancia de debates as
tematicas correlatas ao Plano Diretor, necessario se faz que haja um nivel de
aprofundamento que permita aos participantes compreenderem as discussdes,
possibilitando que sejam formuladas criticas e sugestoes diante das propostas apresentadas
pelo Poder Publico. Nesse sentido, caberia também a campanha informar aos cidaddos os
mecanismos de participacdo ao longo do processo, incluindo os modos de se dirigir de

modo formal e direito & Administracdo Publica.
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Outra questdo apontada acerca do conteido da participacdo popular ¢ a
adequagdo das agdes propostas pelo Poder Publico & dindmica de parte da populacdo.
Embora tenha considerado que a convocacdo com 15 dias de antecedéncia para audiéncias
publicas se mostre adequada, pontuou o magistrado que ¢ preciso que, além disso, os
horarios e locais também sejam organizados de modo a possibilitar o maximo de
participagdo possivel. Essa metodologia de construcdo dos espacos democraticos confluiria
para garantir uma maior diversidade de participantes, evitando processos que se resumam
em apenas referendar as propostas previamente elaboradas pelo Poder Publico. O conteudo
participativo, portanto, ¢ caracterizado pela possibilidade de deliberagao e modificagdo das

propostas apresentadas pelo Estado.

Sobre as alegacdes do Poder Publico Municipal de realizacdo de 31 audiéncias
regionais, pontuou o magistrado que estas de nada serviram para a elaboracdo do
anteprojeto do Plano Diretor, uma vez que tiveram como foco a elaboracdo de outra
legislacdo. A rigor, prossegue o magistrado, ocorreram apenas 4 audiéncias publicas no

Municipio de Sdo Paulo que tiveram como condao a discussdo do Plano Diretor.

Prossegue ainda o juizo argumentando que, no que tange a obrigatoriedade de
realizacdo de apenas duas audiéncias publicas, conforme alegado pelo Municipio, mostrou-
se insuficiente e desproporcional que o processo de elaboracdo do Plano Diretor de Sao
Paulo, em razdo das dimensdes do Municipio, utiliza-se essa quantidade como parametro.
Aponta o juizo que, considerando que o art. 40 teria estabelecido a realizagdo de no minimo
2 (duas) audiéncias para um municipio com vinte mil habitantes, ndo se mostrava razoavel

que em Sdo Paulo fossem realizadas apenas 4 (quatro).

Além disso, um fator que agravou essa desproporcionalidade foi a realizagao
das audiéncias publicas em 4 (quatro) dias seguidos em diferentes regides da cidade,
dificultando a participagdo dos municipes e considerando-se ainda que quando da
realizagdo dessas audiéncias o anteprojeto do Plano Diretor ja encontrava-se finalizado. Ou
seja, as audiéncias teriam como objetivo apenas apresentar discussdes ja formuladas,
mitigando a possibilidade de qualquer proposi¢do por parte dos participantes. Nesse

sentido, aduziu o magistrado que:
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Outrossim, corrobora a tese das requerentes o fato de que, tdo-somente apds um
més das audiéncias publicas que ocorreram de 7 a 10 de agosto de 2007, o
anteprojeto foi remetido a votag@o final ante a CMPU e entdo encaminhada ao
legislativo. Ou seja, em um processo complexo que, segundo ambas as partes,
necessita de profundos estudos para ser realizado, ¢ no minimo questionavel a
capacidade da Administracdo de com acerto, acatar ou rejeitar motivadamente
cada uma das sugestdes apresentadas nas 4 (quatro) audiéncias publicas e, quando
acatando, de modificar a sistematica do plano diretor de modo a se coadunar com
as expectativas da populag@o.

Ao final da sentenga, julgou o juizo parcialmente procedente a acdo civil
publica para invalidar o Projeto de Lei Municipal n°® 01-0671/2007 e determinar a
realizagdo do processo de elaboragao da Lei de Revisdo do Plano Diretor de modo que
sejam assegurados os principios da gestdo democratica das cidades e da participagao
popular, determinando ainda a concessdo de tutela antecipada para determinar a imediata
suspensdo do Projeto de Lei, cabendo a Camara Municipal de Sao Paulo adotar as medidas

cabiveis para garantir a suspensao.

Por fim, merece destaque ainda o fato de o magistrado ndo ter acolhido os
pedidos formulados pelos autores sobre o modo de ocorrer o processo de revisdo do Plano
Diretor, justificando que cabe ao juizo “apenas os aspectos amplos de legalidade do devido
processo legal legislativo, margem que ndo autoriza a invasdo e a vincula¢do do Poder

Legislativo em condutas especificadas ora requeridas pelos autores (...)".

Por fim, apos a referida sentenga o Municipio de Sao Paulo apresentou recurso
de apelacdao com pedido de permissdo para o processamento do Projeto de Lei Municipal n°
01-0671/2007 e, consequentemente, reformar a sentenca do juizo de 1° grau quanto a
invalidacdo do processo de elaboracdo do referido projeto. Assim, em 30 de julho de 2018
foi proferido acérdao pela 4* Camara de Direito Plblico do Tribunal de Justica do Estado
de Sao Paulo no sentido de extinguir o processo em razao da retirada de pauta e posterior

arquivamento do Projeto de Lei.
4.3 Acao Civil Pablica em Palmas (TO)

Em 25 de setembro de 2017, o Ministério Publico do Estado do Tocantins
ajuizou A¢do Civil Publica em face do Municipio de Palmas. A a¢do foi proposta na Vara

dos Feitos da Fazenda e Registros Publicos da Comarca de Palmas (TO) e resultou no
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Processo n°® 0031912-56.2017.827.2729, em tramite na 1* Vara da Fazenda e Registros
Publicos da Comarca de Palmas (TO).

Na peti¢ao inicial sdo apontados vicios no Processo de Revisdo do Plano
Diretor de Palmas, alegando-se a inexisténcia de divulga¢do do processo, a auséncia de
participagdo popular e a falta de publicidade dos atos e documentos, de modo que seriam
nulas as Audiéncias Publicas realizadas pela Comissao e Equipe Técnica responsaveis pelo

processo de revisao.

Foi apresentado pelo Ministério Publico Estadual que o Prefeito Municipal do
Municipio de Palmas teria dado inicio ao Processo de Revisdo em um evento restrito
realizado na Universidade Luterana de Palmas em setembro de 2015. Na ocasido, teria sido
apresentada pelo Presidente do Instituto de Planejamento Urbana de Palmas (IPUP) a
versdo finalizada do Projeto de Revisdo do Plano Diretor de Palmas, sem que fosse

propiciado a comunidade local o conhecimento e a oportunidade de participar do processo.

Em razdo disso entidades, associagdes, conselhos e profissionais teriam passado
a se mobilizar em busca da regularizacdo e democratizagdo do processo, fornecendo
documentos, pareceres e estudos sobre o processo para o Ministério Publico Estadual,
apontando suas irregularidades. As organizagdes chegaram a elaborar um documento
intitulado “Carta Aberta a Sociedade Palmense — Plano Diretor Municipal: Palmas
Participa!” no qual, dentre outras questoes, ¢ apresentada a necessidade de criagdo de um
novo Nucleo Gestor para conduzir os trabalhos de Revisdo do Plano Diretor, haja vista que
a Comissao Especial instituida pelo Prefeito Municipal responsavel por essa condugao seria

composta majoritariamente por servidores municipais.**

Também foram apresentadas denuincias diretamente ao Ministério Publico no
inicio de 2016 em documento assinado por 12 (doze) membros da Comissdo Especial.
Além da alegagdo de auséncia de participagdo popular no processo, foram apresentadas
denuncias de interferéncia do Poder Publico nos trabalhos da Comissdo, reiteradas
alteracdes na composi¢do da Comissdo, inobservancia das formalidades quanto ao registro

das atas das reunides, publica¢cdes no Didrio Oficial do Municipio em desacordo com as

4 A Comissdo era composta por 20 representantes do Poder Executivo Municipal e por 18 representantes da
sociedade civil, nos termos do Decreto 1151/2015 do Poder Executivo.
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deliberagdes da Comissdo, paralizagao das atividades e retirada do enderego eletronico
referente ao Processo de Revisdo do Plano Diretor de junho de 2016 a abril de 2017, dentre

outras.

Em sintese, o Ministério Publico apresentou em sua peticdo irregularidades
referentes a auséncia de divulgacdo e publicidade do processo de revisdo, falta de
mobilizacdo da comunidade e consequente auséncia de participacdo popular. Apresentou
ainda as medidas extrajudiciais adotadas, mencionando Recomendagdes Ministeriais
elaboradas em outubro de 2015, em junho e em novembro de 2016 e em junho de 2017.
Sintetizando as tentativas anteriores a propositura da acdo, o Ministério Publico afirmou

que:

No entanto, percebemos que nosso esforgo em dialogar com os gestores publicos
municipais neste processo foi totalmente em vao, pois continuaram insistindo em
descumprir o ordenamento juridico, tanto pela Constituicdo Federal quanto pelo
ESTATUTO DAS CIDADES que regulamentou o dispositivo constitucional a
respeito do Planejamento Urbano. Véarios equivocos e ilegalidades foram
praticados durante todo este periodo em que tramitou, de forma tumultuada,
restrita e silenciosa, o processo de revisdo do Plano Diretor de Palmas. Nao
houve sequer um Planejamento do Trabalho, visando instruir e orientar os
membros da Comissdo, conforme foi reivindicado pelos integrantes da primeira
Comissdo Especial nomeada pelo Prefeito, no final do ano de 2015.

Fundamentando que o Poder Publico Municipal de Palmas ndo havia observado
os parametros definidos na Constituicdo Federal*’, no Estatuto da Cidade*¢, na Constitui¢io
do Estado do Tocantins*’, na Lei Organica do Municipio de Palmas* e nas Resolugdes n°
13, 25 e 83 do CONCIDADES quanto a participag@o popular na revisdo do Plano Diretor, o
Ministério Publico defendeu que essa participagdo popular deve ocorrer em todas as etapas
do processo.

No entanto, diferentemente da metodologia utilizada pelo Municipio de Palmas,
a qual teria se resumido a realizagdo de uma audiéncia por Distrito com presenga
majoritaria de servidores publicos e nas quais a participagao popular restringiu-se a relatos
sobre problemas relativos a regularizagdo fundidria e, portanto, sem a construgcdo de

propostas a serem incorporadas ao Projeto do Plano Diretor, o Ministério Publico pontuou a

4 Art. 1°,29, XII e XIII, 30, VII, 182, §1° e 216 da Constitui¢do Federal de 1988.

4 Art. 1°,2°, 1, I e 11, 40, §4°, 1, M e 11, 41, 43, I, [ e IV ¢ 45 da Lei n° 10.257/01 (Estatuto da Cidade).
47 Art. 104 da Constitui¢do do Estado do Tocantins.

4 Art. 179 da Lei Organica do Municipio de Palmas.
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necessidade de uma atuagdo democratica no processo que garantisse, além da participacao
no processo, a capacitacdo dos diversos atores envolvidos para discussdo das matérias
apresentadas.

Desse modo, compreendendo que a atuagdo da Administracdo Publica esta
adstrita as normativas referentes a participacdo popular citadas, as quais teriam sido
violadas pelo Poder Publico, o Ministério Publico requereu em juizo tutela antecipada em
carater liminar para suspender o Processo de Revisdo do Plano Diretor de Palmas, de modo
que nao fossem realizadas mais audiéncias publicas até que fossem reestabelecidas as
condigdes para participagdo da populacdo no Processo ou, em caso de prestagdo

jurisdicional posterior a realizagdo de audiéncias, que fossem essas consideradas nulas.

Além da confirmacdo posterior da tutela antecipada requerida, foi solicitada a
determinagdo da obrigacdo de fazer para que o Municipio de Palmas procedesse a oitiva
devidamente informada da populagdo para elaboragao do texto final do Plano Diretor, o que
deveria ocorrer somente apds 0s processos participativos ocorridos nos Distritos do
Municipio e no Nucleo Gestor, culminando com o encaminhamento a Camara de

Vereadores.

Por fim, solicitou-se também a declaragdo de nulidade das a¢des realizadas pelo
Municipio ocorridas antes do langamento do Site relacionado a Revisdo, incluindo as duas
audiéncias publicas realizadas sem participagdo popular e a condenacdo do Municipio de
Palmas a garantir o estrito cumprimento do Estatuto da Cidade e das Resolugdes

relacionadas ao processo participativo na revisdao do Plano Diretor.

Em 28 de setembro de 2017 foi proferida decisdo indeferindo o pedido de tutela
antecipada em carater liminar apresentado pelo Ministério Publico. Conforme
argumentacdo do magistrado, o proprio Ministério Publico teria afirmado que os
instrumentos previstos no Estatuto da Cidade estariam sendo utilizados, haja vista que as
reunides estariam acontecendo e teria sido formada comissdo para acompanhar o processo.
O magistrado cita ainda o enderego eletronico sobre o Processo de Revisdo do Plano
Diretor que se encontra ativo e no qual ¢ possivel acessar informagdes sobre as audiéncias

publicas.
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O juizo questiona a serventia da suspensdo das audiéncias publicas na garantia
da inclusdo da sociedade na discussdo do Plano Diretor, argumentando que, além de o
processo encontrar-se na fase de debates, a suspensdo poderia acabar estagnando os
trabalhos de revisao. Conclui o juizo pelo indeferimento do pedido argumentando que,
considerando-se a analise superficial caracteristica dos julgamentos de pedidos de tutela
antecipada, o Poder Publico Municipal demonstrou aten¢do aos requisitos legais para

alteracdo do Plano Diretor.

Apos o indeferimento do pedido de tutela antecipada, o Municipio de Palmas
apresentou contestagdo alegando que o inicio formal do Processo de Revisdo do Plano
Diretor se deu em marco de 2016, tendo sido instituida a Comissao Especial de Revisao do
Plano Diretor e posteriormente aprovado um Plano de Trabalho ¢ de Comunicagdo que
norteou as atividades da Comissdo. Informou ainda o Municipio que acatou Recomendacao
do Ministério Publico apresentada em 2015, descrevendo a primeira audiéncia publica
realizada em junho de 2016, além de 15 reunides comunitarias e 08 reunides setoriais entre
agosto e novembro de 2016, das quais foram gerados 171 relatorios e 3.182 contribui¢des

comunitarias.

Ademais, alegou o Municipio que realizou a segunda audiéncia publica em
julho de 2017, tendo esta sido realizada nos termos de uma recomendagdo expedida pelo
Ministério Publico no sentido de garantir maior divulgacdo e publicidade. Informou que
ainda foram organizadas cinco reunides comunitarias regionais em agosto de 2017 com a

finalidade de discutir questdes atinentes ao processo com a populagao.

ApoOs a contestagdo apresentada pelo Municipio, foi proferida sentenga no dia
02 de maio de 2018. Sentenciou o juizo no sentido de extinguir o processo sem resolucao
de mérito pela falta de interesse superveniente do autor, uma vez que a Lei do Plano Diretor
havia sido aprovada por meio da Lei Complementar n® 400, de 02 de abril de 2018. Aduziu
0 juizo que a Ac¢ao Civil Publica deixou de ser o instrumento adequado para combater a
eventual inconstitucionalidade da Lei aprovada, o que poderia ser feito por meio de Agao

Direta de Inconstitucionalidade.

Apesar de extinguir o feito sem resolucdo de mérito, o juizo chegou a analisar

questdes atinentes aos fatos apresentados no curso do processo. Consta na sentenga que o
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Ministério Publico Estadual teve participagdo em todas as fases de elaboragdo do processo,
tendo inclusive suas recomendagdes sido acolhidas, inclusive com o reinicio do processo de
revisdo de 2016. Além disso, as audiéncias publicas teriam sido regularmente divulgadas,

sendo dotadas de validade.

Em relacdo as provas trazidas aos autos, aduziu o juizo que o Municipio de
Palmas apresentou farta documentagdo probatdria enquanto o Ministério Publico teria
impugnado de forma genérica as alegagdes do Poder Publico, o que traria como conclusao

que as acusagdes seriam controversas. Em resumo, apontou o juizo que:

Os documentos juntados pelo Requerido e ndo questionados pelo Requerente |,
demonstram que todos os atos previstos em legislagdo propria, no que pertine a
Revisdo do Plano Diretor, foram adotados, culminando na Lei Complementar n°
400, de 02 de abril de 2018 que dispde sobre o Plano Diretor Participativo do
Municipio de Palmas-TO, de acordo com o disposto no art. 40, § 3° da Lei
Federal n° 10.257, de 10 de julho de 2001 (Estatuto da Cidade), constituindo o
instrumento basico e estratégico da politica de desenvolvimento do Municipio,
aplicavel em todo o seu territorio pelos agentes publicos e privados.

Desse modo, mesmo sendo uma senten¢a que formalmente ndo julgou o mérito
da acdo proposta, o juizo antecipou o seu entendimento da questdo nos termos
apresentados. Apds a sentencga, foi interposta apelacdo pelo Ministério Publico em 28 de
junho de 2018, encontrando-se pendente de julgamento pelo Tribunal de Justica do Estado

do Tocantins (Processo n® 0023234-57.2018.827.0000)
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5. CONSIDERACOES FINAIS

A discussao central do presente trabalho se dirigiu a andlise, a partir de estudo
de casos, do modo como o Poder Judicidrio julga agdes nas quais seja discutida a
participagdo popular nos processos de revisdo de Planos Diretores. O caminho histdrico
percorrido no capitulo 1 buscou apresentar como a relagdo entre Plano Diretor e
participacdo popular foi sendo moldada, indicando que, embora desacreditado pelos
segmentos sociais enquanto instrumento apto a resolver as principais problematicas urbanas
durante a maior parte da historia do planejamento urbano brasileiro, o Plano Diretor acabou
sendo reincorporado pelos movimentos sociais apos a Constituicdo de 1988, mais

precisamente com a promulgacdo da Lei n° 10.257/01 (Estatuto da Cidade).

Se o descolamento da realidade da maioria da populagdo, o carater técnico-
burocratico e o afastamento das politicas publicas urbanas explicam o descrédito do Plano
Diretor ao longo do século XX, as bases constitucionais e legais relativas a gestdo
democrética da cidade e a participagdo popular no processo de planejamento explicam a sua
retomada enquanto pauta dos movimentos e atores sociais. Antes de ser uma aposta em um
instrumento que ja se encontrava presente nos discursos desde o inicio do Século XX, a
retomada do Plano Diretor explica-se por sua nova roupagem democratica, algando os
segmentos populares ao papel de construtores e ndo apenas de destinatdrios dos processos
de Planejamento e de elaboracdo de Politicas Publicas. Somam-se a isso 0s avangos
institucionais e participativos observados principalmente com o advento do Estatuto da
Cidade, dos quais a criacdo do Ministério das Cidades e do Conselho Nacional das Cidades

¢ representativa.

Ao final do capitulo 1 foram lancados questionamentos acerca das perspectivas
futuras desse instrumento. Embora a andlise quantitativa do Planos Diretores elaborados
nos municipios brasileiros aponte para uma consolidagdo desse instrumento, a promulgacao
da Lei n® 13.465/17, da Lei n° 13.874/19, a extingdo do Ministério das Cidades e o
julgamento do Recurso Extraordinario n° 607.940 do Supremo Tribunal Federal sdo
apontadas como rupturas da nova ordem juridica-urbanistica inaugurada com a

Constituicdo de 1988. O impacto desses acontecimentos demandard um monitoramento
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tanto da aplicagdo das disposigdoes legais como da possibilidade de discussao de

constitucionalidade.

O capitulo II iniciou-se com apontamentos sobre os impactos da Constitui¢ao
Federal de 1988 sobre a democracia participativa no Brasil, em especial nos Municipios.
Partindo de elementos que ja permeavam o debate sobre o conteido da participagdo popular
durante a Assembleia Nacional Constituinte, apontou-se que a Constitui¢ao Federal foi
clara ao estabelecer que convivessem no Brasil formas participativas e representativas de

democracia, ampliando os canais de participagao popular nas tomadas de decisao politica.

Essa convivéncia e o consequente impacto do novo paradigma de participagao
nas instancias tradicionais representativas € nas novas instancias participativas criadas
foram relacionados com as chamadas concepgdes hegemodnicas e ndo hegemonicas de
democracia. Assim, mesmo com a ampliagdo dos canais de participagdo, a sua
materializagdo pode variar entre uma participagdo mais vinculada a posicao dos
representantes (concepcdo hegemodnica) e uma participagdo mais autdbnoma dos

representantes (concep¢ao contra hegemonica).

No caso do Plano Diretor, embora a Constituicdo tenha previsto a cooperacao
de associagdes representativas no planejamento municipal (art. 29, XII) e tenham
despontado exemplos de Planos Diretores construidos de forma participativa, foi apontado
que somente com o Estatuto da Cidade restou claramente normatizado a obrigatoriedade da
participagdo popular, com o estabelecimento de parametros minimos para que um processo
seja considerado participativo.

7

E nesse contexto que a discussdo sobre o Poder Judiciario no poés 88 foi
inserida. Partindo-se de nogdes sobre Judicializa¢do e Ativismo Judicial, foi apontado que o
Poder Judiciario estava posto como arena na qual os processos de revisdo de Planos

Diretores e o contetido da participacao popular no processo poderiam ser decididos.

Apods uma breve discussdo sobre as possibilidades do controle judicial dos atos
administrativos, foi apontada que a noc¢do de Ativismo Judicial enquanto imposi¢do de
condutas ou absten¢des ao Poder Publico em matéria de Politicas Publicas nao se adequaria

a discussao proposta no trabalho em virtude de o objeto ser a elaboracao de um instrumento
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de Planejamento, do qual as Politicas Publicas a serem desenvolvidas devem se basear.
Assim, utilizou-se a ideia de Ativismo Preservador para representar uma decisdo judicial
que preservasse uma garantia normativa prevista, como seria o caso da garantia da
participacao popular na elaboragdo do Plano Diretor, prevista no Estatuto da Cidade. Por
fim, foram apontadas possibilidades de o Poder Judiciario atuar como garantidor ou ndo da
participag@o popular considerando concepg¢des que o analisam enquanto Poder atrelado as

classes dominantes.

Por fim, no capitulo 3 foram realizadas as andlises juridicas dos casos
selecionados. De inicio, importa destacar as limitagdes da metodologia de analise escolhida.
Embora o método de estudo de caso permita, e inclusive seja recomendado, uma andlise
documental mais ampla, além de pesquisas de campo e utilizacdo de entrevistas com os
atores envolvidos, como foi utilizado em diversos estudos promovidos pelo Ministério das
Cidades sobre Planos Diretores, o presente trabalho limitou-se a analisar os autos das trés

Agdes Civis Publicas, focando especificamente nos aspectos relacionados a participacao

popular.

Desse modo, diversos outros aspectos relevantes das acdes judicias poderiam
ter sido objeto de analise, ndo tendo sido pretensdo do presente trabalho, portanto, exauri-
los. Do mesmo modo, os impactos extrajudiciais das acdes ndo foram analisados. Por mais
que o autor tivesse acesso a informacdes sobre outros resultados praticos dos processos
judiciais, como a paralizacao do processo de revisdo do Plano Diretor em Fortaleza, as
limitagdes da proposta de estudo fizeram com que a andlise se restringisse a alguns

elementos presentes nos autos.

Assim, observou-se na Acdo Civil Publica no Municipio de Fortaleza que a
morosidade judicial foi um fator preponderante. Embora tenham os autores solicitado a
concessao de tutelar antecipada em carater liminar, o juizo ndo considerou estarem
presentes elementos que a autorizassem. Apesar disso, no inico momento do processo em
que se manifestou, mesmo que de forma indireta, sobre a participacdo popular, o
magistrado limitou-se a afirmar que a questdo estaria no ambito da discricionariedade da

Administragdo Publica, ndo sendo competéncia do Poder Judiciario a sua apreciagdo.
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Somente quase 5 (cinco) anos apds a propositura da acdo fora proferida
sentenga, sem que esta cuidasse de qualquer aspecto relacionado a participacdo popular nos
termos alegados pelos autores e pelas rés em razdo da extingdo sem resolugcdo de mérito
baseada na incompeténcia do juizo e dos autores. Apds longos periodos recursais nas
instancias superiores, retornou a a¢ao para julgamento em 1? instancia, passados quase 15
anos de sua propositura. Logicamente que o objeto inicial havia se exaurido. A morosidade
¢ tdo marcante no caso de Fortaleza que a sentenca judicial se da em periodo proximo ao
estabelecido em lei para a revisao do Plano Diretor de Fortaleza aprovado durante o curso

do Processo (Lei Complementar n® 062/2009).

Em S3o Paulo a Ag¢do Civil Publica teve efeitos judiciais mais concretos.
Embora a pretensao inicial de concessao de tutelar antecipada em carater liminar nao tenha
sido atendida em razdo de o magistrado considerar ndo estarem cabalmente demonstradas
as violagdes da participacdo popular no processo, a sentenca proferida em julho de 2010
mostrou-se paradigmatica. Operou o juizo paulista uma analise minuciosa dos fatos
apresentados, apontando a desconformidade dos procedimentos pretensamente

participativos com a dimensdo do municipio de Sdo Paulo.

Assim, argumentou que a participagdo popular ¢ dotada de um contetido
material que ndo se limita & organiza¢io de momentos de discussdo publica. E preciso que
os atores que irdo participar das discussoes estejam qualificados para o0 momento, cabendo
ao Poder Publico a promocdo de campanhas visando a garantia dessa qualificagdo.
Aproximando-se da ideia de concepgao ndo hegemonica de democracia apresentada, o juizo
afirma que os cidaddos devem ter condigdes de interferir no processo de planejamento, ndo

sendo meros receptores das propostas ja formuladas pelo Poder Publico.

O juizo da 1* Vara da Fazenda Publica da Comarca de Sao Paulo, ao determinar
a invalidacdo do Projeto de Lei Municipal n°® 01-0671/2007 e determinar a realizagdo de um
processo de elaboracdo do Plano Diretor de acordo com os principios da participagao
popular e da gestdo democratica, aproximou-se também do conceito de Ativismo

Preservador trabalhado no presente estudo.

Representativo dessa aproximagdo foi o fato de o magistrado ter rejeitado os

pedidos dos autores no sentido de determinar de que modo o Poder Publico deveria agir na
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garantia da participacdo popular. Justificou o magistrado que cabia ao Poder Judicidrio
apenas o juizo de legalidade da conduta do Poder Publico, observando-se os pardmetros
definidos na legislacdo. Nao caberia, portanto, a vinculagdo do Poder Publico a condutas
determinadas judicialmente e requeridas pelos autores. Mesmo nao determinando o
conteudo da participagdo popular a ser seguido pelo Municipio, o magistrado trouxe
diversas consideragdes sobre condutas em desacordo com os parametros legais, tratando-se
de verdadeiro controle judicial de ato administrativo, nos termos delineados no topico 2.2

do presente estudo.

Por fim, no Municipio de Palmas, embora nao possa ser considerado um
processo moroso, o tempo da prestacdo jurisdicional ndo se adequou as necessidades do
autor da acdo. Embora tenha sido solicitada tutela antecipada em carater liminar, esta foi
indeferida sob o argumento de que o proprio autor da acdo teria fornecido elementos que

demonstrariam que o processo participativo teria ocorrido.

A sentenca proferida no caso de Palmas guarda uma peculiaridade. Embora
tenha sido uma sentenca de extingdo do processo sem resolucdo de mérito, a exemplo de
Fortaleza, cuidou o juizo em realizar uma andlise material dos fatos e argumentos
apresentados pelas partes, a exemplo de Sdo Paulo. Apods declarar a perda do objeto em
razdo da aprovacdo de Lei do Plano Diretor de Palmas, o magistrado aponta que o
Municipio de Palmas trouxe provas contundentes de que teria realizado audiéncias e

reunides sobre o Plano Diretor.

Sem se ater de maneira detalhada as denuncias apresentadas pelo autor de
irregularidades na conducao das atividades, limitou-se o magistrado a afirmacao de que do
ponto de vista formal o municipio havia garantido a participagdo popular ao realizar as
audiéncias publicas. Observa-se nesse caso que a concepgao de participagdo delineado pelo
juizo aproxima-se das ideias presentes nas concepc¢des hegemonicas de democracia,
ressaltando-se o carater mais instrumental que a participagao popular possui, atrelando-se

diretamente a atuacao de Poder Publico.

Como dito na introducdo do presente trabalho, a proposta de estudo de caso ndo
tem o conddao de substituir uma analise amostral ampla que pudesse dar conta de um

numero representativo de Processos Judiciais envolvendo a tematica. No entanto, possui o
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estudo de caso o mérito de ser um importante instrumento no embasamento de
posicionamentos mais generalizados, além de contribuir em um contexto de outros estudos

realizados.

Nesse sentido, por mais que sejam muitas as possibilidades de ampliagdo do
embriondrio estudo aqui proposto, cumpre destacar a guisa de conclusdo que ndo parece ser
o Poder Judiciario o local da garantia da participacao popular nos processos de revisao de
Planos Diretores. O tempo processual, incluindo as possibilidades de recursos e produgao
de provas, ndo parece ser adequado ao tempo politico do Plano Diretor. Como ocorreu em
Palmas ¢ em Fortaleza, a prestagdo jurisdicional tardia ndo possibilitou que a pretensio

autoral fosse atendida.

Nao se esta afirmando, todavia, que o tempo do Poder Judiciario ndo possa se
adequar ao tempo politico do Plano Diretor, como demonstra o caso de Sao Paulo. No
entanto, parece ser mais efetivo a utilizagdo da Judicializagdo enquanto meio de incidéncia
politica no Processo do Plano Diretor, sendo uma das estratégias a serem adotadas pelos
movimentos que pautam a construcdo desse instrumento. A possibilidade de prestacao
jurisdicional positiva seria um bonus com o qual os atores sociais ndo poderiam contar a

priori.

A participag@o popular e, em ultima instancia, o proprio Direito a Cidade estao
inseridos em um contexto mais amplo de lutas que demandam organizagdo social. A
Judicializa¢do pode ser um instrumento a se somar nas lutas por cidades mais justas, ndo

podendo, no entanto, ser o principal ou o Unico.
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