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Resumo: Em um momento sociopolitico muito apropriado, de redefini¢do da noc¢ao
préatica de representacao e soberania popular, reflete-se a respeito da participacdo da
sociedade nas politicas publicas urbanisticas como exercicio da referida soberania.
Como arena inovadora ou canal de envolvimento da popula¢do em geral nas decisoes
politicas, em varios ambitos da atuagdo governamental, a mencionada participagao
corresponde, na pratica, a um mecanismo que serve apenas para validar e legitimar
os interesses politicos e econdmicos que proliferam nos patamares publicos e
privados, inclusive, nos setores hegemoénicos, em particular no mercado. Utiliza-se a
abordagem qualitativa, a analise bibliografica e documental, principalmente a ADI
n° 0303489-40.2012.8.05.0000, julgada, no inicio de 2014, pelo TJ/BA, que decidiu
pelainconstitucionalidade parcial e geral de leis do municipio de Salvador cujo Plano
Diretor alteraram, sem garantir ampla e efetiva participacao popular. Parte-se da
hipétese de que essa participacao, decorrente e expressio direta da soberania
popular, nao se configura automaticamente em arena politica apta para oportunizar
e consolidar praticas democréticas de gestao publica. A soberania popular funciona
como subterfigio ideolégico ou mecanismo artificial que escamoteia a verdadeira
face da dominacdo neoliberal-capitalista traduzida na atuacao estatal, que, via de
regra, esta permeada pelos interesses de setores privados.
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1 INTRODUCAO

O direito a participacao popular nas politicas publicas
urbanisticas é de suma relevancia. Impoe-se, assim, ser analisado.
Trata-se de manifestacio direta da soberania popular. E grande sua
importancia diante de sua vinculacao a gestao publica, especialmente
abrangendo a elaboracao, execucao e fiscalizacao do cumprimento dos
instrumentos ou ferramentas da politica urbana previstas no Estatuto
da Cidade.

Visando a isso, faz-se, na fluéncia deste artigo, a anélise desse
instrumento de politica urbana e sua decorréncia da soberania
popular, em harmonia com os meandros da Constituicao da Republica,
sob a saudacao de Constituicao Cidada, como vanguardeira do Estado
Democratico de Direito, um dos seus pilares.

Com efeito, estudar-se-ao a participacao popular e a soberania
popular, buscando-se evidenciar elementos de interligacio entre
ambas. Ao lado disso, serao levadas em consideracao a existéncia de

relacdo da predita participacao com a logica do capitalismo neoliberal
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e, também, os reflexos sofridos pela participacao popular ante a
modificacao legislativa que a minimizou no bojo das Leis Municipais
n%. 8.167/2012, 8.378/2012 e 8.379/2012, que alteraram o Plano
Diretor do Municipio de Salvador, capital do Estado da Bahia. Essa
alteracao, feita unilateralmente pelo legislador municipal, implicou
em deixar de garantir a efetiva participacao popular acerca de questoes
atinentes a politica urbana, em ofensa a Constituicao daquela Unidade
Federativa.

Tendo como fulcro a A¢ao Direta de Inconstitucionalidade (ADI
n°® 0303489-40.2012.8.05.0000), proposta pelo Ministério Pablico do
Estado da Bahia, em desfavor da Camara de Vereadores e do
Municipio de Salvador, e julgada, em 2014, pelo Tribunal de Justica
daquela Unidade da Federacdo, havera abordagem no que tange ao
entendimento da predita Corte no sentido de que se afigura
inconstitucional norma municipal alteradora do Plano Diretor, sem a
efetiva participacdo comunitaria no processo de modificacdo desse
diploma legal, como se verificou, in casu, por imposicao daquelas 3
(trés) leis municipais.

Mais adiante, ocorrera a discussao em torno da participacao
popular e da democracia representativa, partindo do conceito de
politica publica, o que se aprofunda levando em conta a articulacao
entre esta e aquelas, para atender aos interesses sociais. Nessa trilha,
anota-se que o aparato normativo da participacao popular nao impede
a légica mercadolbgica, que guia a atuacdo do Poder Publico em
relacao aos espacos urbanos, nem a superficialidade na utilizacao da
referida participacdo; em suma, como resulta da analise da precitada
ADI, cogita-se acerca da substituicdo do planejamento urbano pela
imposicao de satisfazer a interesses voltados para a referida logica,
sobretudo, os de natureza imobiliaria e de (re)producao e utilizacao do
espaco urbano. Por forca disso, a participacdo popular se reduziu a
mera figura de retérica, que atomiza a representacao do interesse

publico em atendimento a logica do neoliberalismo.
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Desse modo, a temaética a ser desenvolvida, ao longo deste texto,
tem como base a problematizacdo que se sintetiza na seguinte
indagacdo: Ha uso efetivo da participacdao popular como instrumento
de politica publica de urbanizacio? O objetivo norteador da
explanacao relativa a tematica é o de refletir quanto a significacao e
importancia do instituto da participacao popular, questionando se sua
efetividade se presta para legitimar os interesses politico-econ6micos
da gestdo publica e do mercado, que representam a légica do
neoliberalismo.

O artigo é fruto de pesquisa qualitativa, bibliografica e
documental, no que se insere a ADI mencionada, aresto que sera
objeto do método de andlise de jurisprudéncia, que consiste em coletar
uma decisdo acerca de um problema juridico e permite identificar um
momento decisorio, as posicoes dos julgadores e as eventuais
inclinacbes para as demais possibilidades de solucdo da lide ou
demanda ajuizada, como se pode interpretar dos ensinamentos de
Freitas Filho e Lima (2010, p. 2 e 3), a qual, no caso, abarca a

problematizacao acima caracterizada.

2 SACRALIZACAO JURIDICO-POLITICO DA SOBERANIA
POPULAR

A Constituicao da Republica de 1988, que tornou o Brasil um
Estado Democratico de Direito, representa um marco para a politica
nacional, tendo a soberania popular como uma das linhas-mestras
dessa mudanca juridico-institucional, porque, no art. 1°, paragrafo
unico, a Carta Politica consagra juridicamente a dita soberania
popular, ao declarar: “Todo o poder emana do povo, que o exerce por
meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta
Constituicao.”

Em razao disso, quem detém o poder politico é o povo, que se

encontra revestido de autoridade suprema. Logo, nos expressos
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termos da Constituicado da Republica, a soberania politica pertence ao
povo, a ninguém mais. Na acep¢ao juridica, a mencionada soberania
prevé que os individuos sejam seus autores e destinatarios, a0 mesmo
tempo. Como regra, porém, esse poder é exercido por seus
representantes eleitos por meio do voto (via indireta).

H4, ainda, o exercicio direto desse poder pelo povo, chamado
de democracia direta, nos termos que prescreve o texto constitucional,
no art. 14, do Capitulo reservado aos Direitos Politicos: “A soberania
popular sera exercida pelo sufragio universal e pelo voto direto e
secreto, com valor igual para todos, e, nos termos da lei, mediante: I-
plebiscito; II- referendo; III- iniciativa popular”.

Essas normas constitucionais correspondem ao que se
entende como Espirito da Constituicdo, o principal ethos da
democracia, uma verdadeira sacralizacdo juridico-politica da
soberania popular, tracado no Preambulo, ao declarar que os
representantes do povo brasileiro se reuniram em Assembleia
Nacional Constituinte para a instituicao de Estado Democratico.

Como desdobramento da soberania popular, a participagao
popular tem sido reafirmada no Brasil, ao argumento de que posiciona
a populacdo como colaboradora e corresponsavel das instituicoes e
atos ou acoes dos poderes publicos, dessa forma, estreitando as
relacoes entre Estado e sociedade, ampliando a cidadania ao
estabelecer inimeros arranjos institucionais, colimando promover a
abertura desse Estado a efetiva participacao do povo em sua gestao e
controle. Por essa lo6gica, se o povo é o titular legitimo do poder estatal,
cujo exercicio pode ser direto ou por meio de representantes
livremente eleitos, a participacao popular tem, pois, papel relevante
tanto no que concerne a expressao de demandas como em relacao a
democratizacao da gestao e da execucao das politicas ptblicas.

A participacao popular direta nao deixa de representar um
ganho significativo para a sociedade e a democratizacao do poder
politico, pois, afinal, segundo preleciona Nunes (2006, p. 14), “num

pais onde o poder de decisao foi historicamente monopolizado pelos
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representantes de uma elite economica muito restrita, a participacao
da populacio significa uma democratizacdio desse poder”.
Demarcando novas institucionalidades para a democracia brasileira,
os instrumentos do texto constitucional preveem a participacao de
maneira mais direta da sociedade em geral nas decisoes politicas, em
inimeros campos de atuacdo governamental, que se fez
“acompanhada da consolidacio de uma nova institucionalidade
objetivando assegurar a presenca de multiplos atores sociais, seja na
formulacdo, na gestao, na implementacao ou no controle das politicas
sociais”, como lembram Silva, Jaccound e Beghin (2005, p. 375).

Vé-se, desse modo, que a participagao popular esté justamente
no centro dos problemas ligados a essa nova institucionalidade
politica, porque, no mundo contemporaneo, altamente complexo, a
légica estruturante dos mecanismos de atuacao do capitalismo
neoliberal trabalha pela negacao, encolhimento ou reducao do politico
a politica dita democrética, l6gica est4 vinculada a um amplo processo
de reducdao do Estado e a valorizacdo da incorporacao de atores
externos ao processo politico e a gestao de politicas publicas.

A luz dessa nova institucionalidade da democracia brasileira,
reflete-se, ao longo deste estudo, a respeito da participacao popular,
no que se designa de politicas publicas, como um exercicio da
soberania consagrada no Estado Democratico de Direito do Brasil,
indagando se, apesar de apresentada como arena politica inovadora ou
canal de envolvimento da populacao em geral nas decisoes politicas,
em varios ambitos da atuacao governamental, a referida participacao
corresponde, na pratica, a um mecanismo reservado apenas para
legitimar os interesses politicos e econémicos dos gestores publicos e
do mercado.

Nesse contexto, é relevante mencionar, assim, a valiosa analise
que Teixeira e Albuquerque (2018, p. 13) fazem relativamente aos
interesses mercadolégicos do capitalismo neoliberal que colonizam a
possibilidade de participacao popular frente ao Poder Publico e as

situagOes pertinentes a coletividade.
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Ora, os modernos Estados Democraticos de Direito devem
se fundar tanto na liberdade politica quanto na igualdade
de participa¢ao dos cidadaos perante o poder e as questées
afetas a sociedade, o que, infelizmente, ndo ocorre devido
a colonizacdo dos mecanismos politicos, juridicos e
culturais pela plutocracia hegemonica.

Os autores deixam transparecer que nao basta o Estado
Democratico de Direito proclamar a liberdade politica e a igualdade de
participacao dos cidadaos, na busca de resolucao dos problemas da
sociedade, pois isso encontra Obice na colonizacdo de diversos
mecanismos, dentre os quais os politicos, juridicos e culturais. Diante
desse quadro, vislumbra-se as dificuldades enfrentadas pelos
membros da sociedade para que tenha efetivado o seu direito de
representacao, o que se refletiu no processo legislativo que resultou na
alteracao do plano diretor cuja analise é colimada, ao longo deste
estudo.

Tudo isso considerado e tomando como norte a Acao Direta de
Inconstitucionalidade - ADI - n°® 0303489-40.2012.8.05.0000,
julgada no inicio de 2014, pelo Tribunal de Justi¢ca do Estado de Bahia,
que decidiu pela inconstitucionalidade parcial e geral das leis que
alteraram radicalmente o Plano Diretor do municipio de Salvador, sem
garantir a ampla e efetiva participacao popular, o fio condutor deste
estudo é indagar criticamente a respeito da concepcao de soberania
popular inaugurada com a modernidade capitalista e como ela se
espraia nas democracias liberais contemporaneas, como a brasileira.

Parte-se da hipotese de que a participacao popular como
decorréncia e expressao direta da soberania popular nao se configura
automaticamente em arena politica apta para oportunizar e consolidar
praticas democraticas da gestdo publica. Evidéncias empiricas
extraidas do caso em epigrafe permitiram constatar a superficialidade
por parte dos habitantes de Salvador no que concerne ao exercicio do
direito a participacao popular, que, sob o selo democratico, serviu mais
para a validacao e legitimacao de mecanismos e decisoes definidas por
setores hegemonicos, cujos interesses sao sempre atendidos. A
soberania popular funciona como subterfagio ideolégico ou

mecanismo artificial que escamoteia a verdadeira face da dominacao
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neoliberal-capitalista traduzida na atuacao estatal, que, via de regra,
esta permeada pelos interesses de setores privados.

A Constituicio Federal de 1988 destinou um capitulo
especifico para tratar da Politica Urbana, todavia, para que os
principios, diretrizes e instrumentos entdo enunciados no texto
constitucional ganhassem densificacdo normativa e tendessem a
implementacdo da referida politica, era necessaria uma legislacao
especifica de abrangéncia nacional. Nesse sentido, ap6s um longo
periodo de negociacdoes, em 10 de julho de 2001, foi finalmente
aprovada a Lei Federal n° 10.257, conhecida como Estatuto da Cidade,
que regulamentou os artigos 182 e 183 da Constituicao da Republica,
normas estas relativas a politica urbana.

Se o Capitulo IV do Estatuto da Cidade, dedicado a gestao
democrética, visa, permitir a participacao popular em todas as etapas
ou dimensdes do planejamento, implementacdo e avaliacio de
politicas publicas urbanisticas, a realidade tem demonstrado que a
esfera local, que seria mais propicia a mobilizacao da populagao e ao
envolvimento desta na resolucao de problemas de interesse publico,
quando a dita participagdo dos municipes acontece, acaba,
invariavelmente, atuando para conferir legitimidade as acoes
governamentais, ao invés de exercer o controle dessas mesmas acoes,
muitas das quais a favor da loégica capitalista de (re)producao e
apropriacao privada do espago urbano, mercantilizando as decisoes e
transformando, assim, essa participacao em instrumento a servico do

capital.

3 GENESE DA SOBERANIA POPULAR: A LOGICA
PERVERSA DA MODERNIDADE CAPITALISTA

Apesar de algumas variantes referentes a génese da chamada
modernidade, é indubitavel a sua relacdo com o surgimento do
capitalismo, como lembra Giddens (1991. p. 20): “A ordem social

emergente da modernidade é capitalista tanto em seu sistema

120



Racionalidade Neoliberal E Politica Publica Urbanistica Frente Ao Direito De...

econdémico como em suas outras instituicoes”. Nessa vertente, o que
nao se pode perder de vista, na abordagem dessa relacao, é que, a
despeito da sua atualidade, suas raizes tém como marco as tradi¢oes
politicas da modernidade que emergiram desde o século XV, sendo
essencial, assim, retornar as suas matrizes para compreender como e
porque a soberania popular, como fonte e prot6tipo do poder politico,
foi forjada no contexto de emergéncia da racionalidade moderna
capitalista, racionalidade instrumentalizada, por conseguinte, de
natureza eminentemente pratica, posta em funcao da dominacao e da
hegemonia politica e econémica que passa a vigorar nas sociedades.

Na transicao do sistema feudal para a ordem capitalista, no
plano formal, emergiram direitos relacionados a liberdade e a
igualdade. A propoésito, Wood (2003, p. 182) expende seus
comentarios sobre essa transicdo: “Evidentemente, a dissolucao de
identidades normativas tradicionais e de desigualdades juridicas
representou um avango para esses individuos ‘livres e iguais’; e a
aquisicdo da cidadania conferiu a eles novos poderes, direitos e
privilégios”. Paradoxalmente, todavia, continua Wood (2003, p. 182-
183), salientando que nao se pode medir os ganhos e perdas da
soberania popular, sem lembrar que a cidadania, devido a
desvalorizacao que lhe adveio na esfera politica, devido a nova relacao
entre “econémico” e “politico”, sofreu reducao de importancia e
transferiu alguns de seus poderes exclusivos para o dominio
totalmente economico da propriedade privada e do mercado.

Sabe-se que, via de regra, nas democracias liberais
contemporaneas, vigora a concepcao da soberania popular, isso
porque o povo, que se encontra revestido de autoridade suprema, é o
titular legitimo do poder estatal, cujo exercicio pode ser direto ou por
meio de representantes livremente eleitos. Por essa logica, do ponto de
vista formal, nos ditos Estados Democraticos de Direito, ai incluida a
maioria das republicas, como a brasileira, os Estados sao criados e
estao sujeitos a vontade das pessoas, que sao a fonte de todo o poder

politico. Essa compreensao politica da modernidade capitalista esta
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intimamente associada aos filosofos contratualistas, dentre eles
Thomas Hobbes e John Locke.

A visao contratualista de Hobbes esta expressa na obra
Leviata, cujo tema central é o homem e sua natureza, nesta inserido,
um ser que, devido a sua natural condicdo, estd em constante ou
permanente estado de guerra contra seus iguais. O homem ¢ assim um
lobo para o homem, pois, na condicio de igualdade com seu
semelhante, pode querer a mesma coisa a0 mesmo tempo que outro e,
dessa feita, ficam inimigos entre si. Naturalmente agressivo e egoista,
acima de tudo, s6 pensando na autopreservagiao, na sua liberdade
ilimitada, o homem impede que haja qualquer progresso social, em
decorréncia de viver em uma guerra de todos contra todos, em disputa
generalizada e constante (HOBBES, 1998).

Diante desse quadro caético, o encaminhamento apontado por
Hobbes para garantir a paz comum é o dos homens estabelecerem um
acordo entre si, 0 qual consiste na rentincia a liberdade natural de fazer
tudo sem limites em favor de um terceiro, a quem cabe impor limites
comuns e adequados, mediante leis morais e politicas, para todos os
homens que aceitaram o pacto. O homem que estabelece as leis para
os outros é o soberano e cabe a ele governar a sociedade assim
formada. Hobbes acredita no contrato social como fundador,
simultaneamente, da sociedade e do Estado, composto por regras de
convivio e de subordinacao politica (HOBBES, 1998).

Além de oferecer base politico-filosofica bastante sélida para
as monarquias absolutistas em ascensao, nesse periodo, na Europa,
Hobbes encontra também uma definicio para a soberania e para a
representacao politica, além de inaugurar, ademais, a separacao
metafisica entre a liberdade e a racionalidade. A hipotese de Hobbes
caminha no sentido de pensar o poder como resultado de um acordo,
de um pacto, ou seja, o poder é consentido por aqueles que se
submetem, o que enseja ao soberano fazer uso da forca e da violéncia
como instrumentos ou estratégias para o garantir (HOBBES, 1998).

Hobbes inaugura a tradicao contratualista fundada no artificio

filosofico "Estado de Natureza — Contrato — Estado Politico", esquema
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ficticio que explica a nocao de soberania do Estado moderno,
originario e que repousa na ideia de sociedade organizada por uma
pessoa abstrata (Leviata), a qual é materializada por um governo
constituido ou por um homem (em uma monarquia) ou por uma
assembleia de homens (uma aristocracia ou uma democracia). Na
pratica, na época da organizacdo das monarquias absolutistas, os
suditos entregam ao monarca (soberano) suas liberdades irrestritas de
quererem tudo em troca da seguranca e da paz, proporcionadas pelo
contrato racionalmente estabelecido. Logo, o soberano exerce o poder
politico em nome de todos os homens (os suditos), porque estes, em
um ato de extrema liberdade, sendo, de tal modo, irreversivel, assim
decidiram. O poder absoluto do soberano esta fundado, em virtude
disso, na representacao que ele exerce perante e sobre seus suditos,
sem qualquer excecdo. Todos os seus atos sdo, pelo principio da
representacdo, atos de seus préprios suditos. Em uma explicacdao
tautologica: a vontade do soberano é a vontade de todos os suditos e
todos os studitos tém suas vontades expressas pela voz e pelas leis do
soberano. Em sendo atos tomados pelo soberano, em nome de seus
suditos, esses sao, consequentemente, atos dos proprios governados,
em nome de seus proprios interesses (HOBBES, 1998).

Locke (1983), por seu turno, mostrou que as ideias inatas sao
oriundas dos sentidos, das sensacoes humanas, sendo o homem uma
tabula rasa a ser preenchida ao longo de sua vida. Aqui reside a sacada
politica de Locke: como é a partir do corpo (dos sentidos) que o homem
sente, entao o homem percebe ou adquire uma nocao de propriedade,
vez que é dono do proprio corpo. A mesma logica € aplicavel quanto
aos bens que produz, pois é dono daquilo que produz com seu proprio
corpo enquanto instrumento de sua liberdade.

Nao por outra razao, predomina na literatura critica uma
interpretacdo que apresenta a filosofia politica de Locke como
justificativa ideologica do individualismo possessivo, com destaque
para a analise de Macpherson (1962), socidlogo canadense,

desenvolvida na Teoria politica do individualismo possessivo, cuja
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énfase cai na teoria da propriedade e que apresenta Locke como um
dos  tedricos que  justificam um  certo tipo de
individualismo/utilitarismo do homos economicus. Na qualidade de
critico da democracia liberal e incentivador da democracia
participativa, Macpherson (1962), de modo particular, analisou obras
de Locke (Primeiro e Segundo Tratados sobre o Governo), chegando a
conclusao de que esse autor estaria justificando a propriedade privada
individual e a legitimidade da apropriacao e acumula¢ao de bens sem
limites, no contexto de uma sociedade capitalista, logo, validando e
legalizando os interesses, valores e ideais dos burgueses de entao.

Segundo Locke (1983), se o homem pode produzir o que
precisa, entdo nao ha por que brigar com outros homens;
diferentemente de Hobbes, concluiu que a natureza humana é pacifica.
Eventualmente, porém, surgem conflitos, riscos e casos de
instabilidades. Nessas situacgoes, vence o mais forte, ndo o mais justo,
dai a necessidade de o homem formar a sociedade politica mediante
um contrato, um pacto social, com base no qual, ao contrario de ser
vencedor o mais forte, em detrimento do mais justo, os homens
renunciam ao direito de defesa e de fazer justica, para esta se sobrepor
a injustica. Como consequéncia, decorre o imperativo sociopolitico de
constituir o Estado para regular conflitos, equilibrar as forcas e
proteger a vida, a liberdade e os bens ou propriedades individuais
(MACPHERSON, 1962).

A filosofia politica de Locke, como justificativa ideolégica do
individualismo possessivo, defensora da nova forma de vida social
individualista e capitalista que estava nascendo naquele periodo,
sustenta uma concepc¢ao de sociedade politica bem ordenada que, por
intermédio de vinculo comum (pacto social), resulte em um governo
legitimo (soberano) que se apoie na conciliacdo entre os direitos
individuais fundamentais e a soberania popular, tendo em vista o bem
comum de uma comunidade de individuos livres e iguais que
cooperam entre si, donde a origem do governo esti justamente no

consentimento da soberania popular. Cada individuo tem o direito de
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resistir ao governo, quando este nao respeita aquele objetivo
(MACPHERSON, 1962).

Abre-se um paréntese para sublinhar que Foucault (2005), ao
apontar algumas precaucoes metodologicas para decifrar ou tornar
inteligivel as relacoes de poder de modo ascendente, critica o esquema
hobbesiano de formacao de um corpo social, cujos individuos estao
interligados por uma alma que seria a soberania. Nessa seara, eis a

manifestacao de Foucault (2005, p. 34):

[...] o Leviata, enquanto homem fabricado, nao é mais do
que a coagulacdo de um certo nimero de individualidades
separadas, que se encontram reunidas por certo niimero
de elementos constitutivos do Estado. Mas, no coracao, ou
melhor, na cabeca do Estado, existe uma coisa que o
constitui como tal, e essa alguma coisa é soberania, da qual
Hobbes diz que é precisamente a alma do Leviata. [...].

Nas raias desse pensamento critico a teoria de Hobbes, que
entende ser a soberania a alma do Leviata, por esse Viés,
acompanhando a manifestacdo de Foucault no sentido de que na
cabeca do Estado esta a soberania, a que correlacionada a participacao
popular, ha que se compreender que essa intervencao da populacao
de um municipio deve ser respeitada quanto a elaboracao ou alteracao
de leis concernentes aos seus mais comezinhos interesses, como 0s
previstos no plano diretor municipal, disso decorrente a
inconveniéncia politico-administrativa e a auséncia de legitimidade de
atitudes do legislador que, olvidando da referida participacao, altera o
teor normativo de predito instrumento de politica urbana.

Depreende-se que a preocupacgao de Foucault com a questao
metodologica caminha no sentido de estudar os operadores materiais
que produzem técnicas e taticas de dominacdo, de sujeicio de
individuos reais pelo Estado. Nas palavras de Foucault (2005, p. 40):

[...] é preciso desvencilhar-se do modelo do Leviata, desse
modelo de um homem artificial, a um s6 tempo automato,
fabricado e unitario igualmente, que envolveria todos os
individuos reais, e cujo corpo seriam os cidadaos, mas cuja
alma seria a soberania. E preciso estudar o poder fora do
modelo do Leviatd, fora do campo delimitado pela

soberania juridica e pela institui¢do do Estado; trata-se de
analisi-la a partir das técnicas e taticas de dominacao. [...].
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Sob o influxo dessa critica de Foucault a teoria de Hobbes, ou
seja, manifestacao do filésofo francés que sugere certo residuo
autoritario e unilateral do Leviata, como se pode depreender, e
procura desse modelo liberar o poder, para que a soberania seja
analisada, considerando técnicas e taticas de dominacao, vislumbra-se
como desdobramento desta a participacao popular, a servir de
respaldo a intervencao no processo de elaboracio e alteracao de
diplomas legais no pertinente a seus interesses ou direitos, decorrendo
dessa concepcao que foi ilegal e ilegitima a edi¢ao das leis alteradoras
do Plano Diretor do Municipio de Salvador, capital baiana.

Se, remontando ao século XVI, a teoria juridico-politica da
soberania desempenhou varios papeis, dentre os quais ter servido de
justificacdo para a formacdo das monarquias europeias naquele
periodo, no século XVIII, também foi utilizada para explicar um
modelo alternativo, o das democracias parlamentares, as monarquias
autoritarias e absolutas que vigoravam até entao.

Em uma guinada epistemologica, Bourdieu (2011, p. 95-96) se
esforca intelectualmente para explicar o modelo de emergéncia do
Estado moderno. Nessa empreitada, adverte no tangente as
potencialidades e dificuldades metodoldgicas relativas aos estudos
iniciais levados a efeito por intelectuais dos séculos XVI e XVII:

A dificuldade especifica da questdo do Estado prende-se ao
fato de que, sob a aparéncia de pensa-lo, a maior parte dos
estudos consagrados a esse objeto, sobretudo em sua fase
de construcao e consolidacao, participam, de modo mais
ou menos eficaz e mais ou menos direto, de sua
construcdo, logo, de sua propria existéncia. E esse,
particularmente, o caso de todos os estudos dos juristas
dos séculos XVI e XVII, que s6 fazem sentido se sabemos
ver neles ndo contribui¢des meio atemporais a filosofia do
Estado ou descri¢coes quase socioldgicas, mas programas
de acdo politica que pretendem impor uma visao particular
do Estado, de acordo com os interesses e os valores
associados a oposicdo ocupada por aqueles que os

produzem no universo burocratico em vias de constituigcdo

[...]

Depreende-se dessas assercoes de Bourdieu que os estudos

acerca do Estado s6 fazem sentido se revelarem acdo politica
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relacionada “aos interesses e valores associados a oposicao por aqueles
que os produzem no universo burocratico em vias de constituicao”.
Trazendo para o ambito da explanacao que ora faz, isso significa que
se justifica a acdo politica pautada na representacdo popular na
formulacao de leis, em contraponto ou oposicao a burocracia que as
altera olvidando daquela representacdo, que deveria ser prezada e
ouvida para a legitimidade das iniciativas do legislador, o que, in casu,
se aplica na demonstracao de que a referida representacao deveria ter
sido oportunizada na tarefa de alteracdo do plano diretor da capital
baiana.

Se, por um lado, Bourdieu critica o viés metodologico classico
utilizado por Max Weber para definir o Estado, por outro, também
desenvolve um pensamento critico referente ao Estado. Os pensadores
do inicio da modernidade, principalmente juristas, se encarregaram
de formular as bases das teorias politicas dos Estados modernos em
ascensao. Como visto antes, Hobbes, por exemplo, formula a ideia do
soberano, “pessoa artificial”, que representa os suditos, de modo que
essa ficcdo teolbdgica associa o Estado a uma pessoa coletiva,
personificando um ente inanimado. Se o Estado representa essa
coletividade politica instituida mediante pacto social, os suditos
devem aceitar sua autoridade como natural, evidente e manifesta.

Colocando em questao os pressupostos do “conformismo
l6gico” e do “conformismo moral” inscritos nas experiéncias sociais,
Bourdieu (2011, p. 98) sugere o que denomina de modelo da
emergéncia do Estado, para compreender criticamente o Estado, ou
seja, “visando dar conta, de modo sistematico, da l6gica propriamente
historica dos processos ao termo dos quais se instituiu isso que
chamamos de Estado”, na expressao literal de Bourdieu (2011, p. 98).
Para além da concentracao de um capital de forca fisica, como
privilegiam os modelos explicativos formulados pelos marxistas
classicos e por Max Weber, Norbert Elias e Charles Tilly, Bourdieu
(2011, p. 99) descreve o Estado moderno como “resultado de um

processo de concentracao de diferentes tipos de capital, capital de
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forca fisica ou de instrumentos de coercao”, acrescentando que essa
concentracao “constituiu o Estado como detentor de uma espécie de
metacapital, com poder sobre os outros tipos de capital e sobre seus
detentores”, discernindo o autor como diferentes tipos de capital os
seguintes: “capital econdémico, capital cultural, ou melhor, de
informacao, capital simbolico”.

Bourdieu (2011, p. 99-100) salienta que “a construcao do
Estado esta em pé de igualdade com a construcao do campo do poder”
e que, nesse espaco, “os detentores de capital (de diferentes tipos)
lutam particularmente pelo poder sobre o Estado, isso é, sobre o
capital estatal que assegura o poder sobre os diferentes tipos de capital
e sobre sua reproducao”.

Denota-se, com fulcro nesse cotejo feito por Bourdieu, que ha
um campo de forcas dentro da estrutura do Estado. Filtra-se desse
campo a existéncia de capital representativo da soberania popular,
que, no jogo de forcas, exerce sua influéncia sobre o proprio Estado,
contribuindo para este e devendo por este ser direcionada em favor da
sociedade

Com plena razao, conseguintemente, no aludido jogo de forcas,
a soberania popular deve ser respeitada na conjuntura de uma
formulacao de leis, mediante apreco a representacao popular, o que
nao deveria ter sido olvidado para a feitura das normas juridicas que

alteraram o plano diretor alvo de comento.

4 O QUE A JURISPRUDENCIA REVELA SOBRE A
PARTICIPACAO POPULAR: O CASO DA ADI N° 0303489-

40.2012.8.05.0000

A jurisprudéncia brasileira, no que se refere ao controle social
das politicas publicas, consolida-se mais em relacdo aos direitos a
saude e a educacdo, sendo bastante timida no que concerne aos

direitos sociais urbanisticos, como moradia, infraestrutura,
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saneamento, mobilidade etc., inclusive, comumente, atribui-se ao
Poder Judiciario um carater conservador e desconhecedor das
questoes e problematicas urbanas.

E inegavel a missdo constitucional do Poder Judiciario para a
implementaciao de normas estabelecidas e nao cumpridas pelo Poder
Executivo. A contemporaneidade reclama a atuacdo relevante do
Poder Jurisdicional frente ao clamor pela efetiva soberania popular,
mediante uma democracia participativa que propicie a garantia ao
titular do direito aquilo que esta afirmado no direito material. A
intercessao do Poder que maximiza a funcao de julgar do Estado é
viavel frente ao outro Poder, para que dé cumprimento as referidas
normas, consoante a ilacdo que permite o que declaram Mariotti,

Fernandes e Lunelli (2018, p. 7):

A afirmacao de que é possivel - e devido - o controle dos
atos da administracdo publica, pelo judiciario, também
implica na admissibilidade da atuagdo do Poder Judiciario
no momento em que o poder executivo ndo realiza as
diretrizes estabelecidas no ordenamento constitucional.

Pelo que se deduz, ante isso, havendo viabilidade de controle
pelo Poder Julgador em relacdo aos atos inerentes a administragao
publica, a falta de acuidade ou nao execucdo para que se realizem
adequadamente e em simetria com os parametros constitucionais
pode ser solucionada mediante julgamento que, sem ferir a
independéncia dos Poderes, em um Estado uno, determine que os
preditos atos se materializem, inclusive, em sede de politica urbana,
em nome da soberania popular. No caso em andlise, as leis
modificadoras do Plano de Direitos, por terem olvidado a participacao
popular no processo legislativo, estdo inquinadas de vicios que nao
podem fugir a senda avaliativa do Poder Jurisdicional, em obediéncia
ao principio esculpido no art. 52, XXXV, da vigente Constituicao da
Reptiblica, o qual preceitua que “a lei ndo excluird da apreciacao do
Poder Judiciario lesdao ou ameaca a direito”. Desse modo, o controle
judicial das politicas publicas urbanas é um desafio para o Poder

Judiciario, que esta legitimado a intervir para a implementacao dos
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deveres fundamentais urbanisticos atribuidos, na Carta da Republica
e nas leis esparsas, ao Executivo, impondo-lhes sancées.

Por outro lado, com relacio ao Poder Legislativo, a
intervencao é realizada por meio de controle de constitucionalidade de
normas, como aconteceu no tocante a Ac3o Direta de
Inconstitucionalidade (ADI n°® 0303489-40.2012.8.05.0000),
julgada, no inicio de 2014, pelo Tribunal Pleno do Tribunal de Justica
do Estado da Bahia, que, por maioria absoluta de votos, declarou a
inconstitucionalidade de alguns dispositivos da Lei Municipal n°
8.167/2012%, bem assim no que tange a integralidade das Leis n°s
8.378/12 e 8.379/2012 (TJ/BA, 2014, p. 1 e 3), que alteraram
radicalmente o Plano Diretor do municipio de Salvador, sem garantir
a ampla e efetiva participacdo popular, contrariando, assim, a
democracia participativa.

Em breve insercao, vale frisar a relevancia da participacao do
Poder Judiciario para o desate de demandas para solucao de conflitos
de interesses. Nesse passo, oportuna é a alocucao de Mariotti,
Fernandes e Lunelli (2018, p. 17), nos seguintes moldes: “ O acesso a
justica, portanto, é componente imprescindivel para a concretizacao da
participacao popular, relevando-se como uma das facetas da democracia
participativa insculpida na Constituicao Federal”. Convém acrescentar:
“Para que haja uma participacdo popular fundada na Constituicao
passa-se necessariamente por um Judiciario conscio de seu novo papel
na prestacao de uma jurisdicao que possa efetivar a participacao da
coletividade”. (MARIOTTI, FERNANDES e LUNELLI, 2028, p. 23).
Essas premissas sao constataveis, na incursao que se faz em atinéncia
ao julgado resultante no bojo da supracitada ADI, no qual prevaleceu

o comando para a efetividade da representacao popular.

1 O prefeito de Salvador, sob a alegacao de preparar a cidade para receber os
investimentos da Copa do Mundo, enviou a Camara de Vereadores um projeto de
Lei, conhecido como PPDU da Copa sem que houvesse participacdo ou controle
social. Por meio desse Projeto de Lei foi proposta uma mudanca substancial no Plano
Diretor, culminando na promulgacdo da Lei 8.167/2012. Em apertada sintese, a
proposta tinha como foco uma ampla alteracdo na estrutura urbanisticas e de
zoneamento, visando possibilitar a verticalizacdo, adensamento e mudanca de uso
em diversas areas da cidade. Também apresentava mudanga no trago viario e sistema
de mobilidade urbana.
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A escolha desse caso baiano reveste-se de singular
importancia, porque, além de ser um julgamento que delineia os tracos
mais relevantes do entendimento ou interpretacao do Poder Judiciario
no tocante a aspectos ou tematicas relacionadas a designada
democracia urbana, sendo, a vista disso, um exemplo tipico da postura
politica desse Poder frente a esse caso, mostra, de maneira bastante
explicita, a “nova arte de governar”, como refere Foucault (2008), que
nega a soberania popular, pelo menos, na forma como ocorre na
contemporaneidade, fundamentada apologeticamente na democracia.
Desse modo, apesar de se apresentar, em tese, como arena politica
inovadora ou canal de envolvimento da populacdo em geral com as
decisOes politicas, em varios ambitos da atuacdo governamental, a
participacdo popular corresponde, na pratica, a um mecanismo que
serve apenas para validar e legitimar interesses escusos de gestores
publicos e de setores hegemonicos, em particular do mercado.

A mencionada ADI foi proposta pela Procuradoria Geral de
Justica, do Ministério Publico do Estado da Bahia2, em face da Camara
de Vereadores e do Municipio de Salvador, mediante a qual se
impugnava leis municipais que alteraram radicalmente o Plano
Diretor, sem garantir a ampla e efetiva participagao popular, por esse
motivo, uma ofensa a Constituicao3 do Estado da Bahia. Como as leis
impugnadas teriam alterado substancialmente o Plano Diretor de
Desenvolvimento Urbano de Salvador (PDDU), sem oportunizar o

necessario debate com a comunidade, o 6rgao ministerial arguiu que

2 Frisa-se que o Ministério Ptblico agiu em decorréncia de representacio
encaminhada por iniimeros movimentos sociais pretendendo anular o novo Plano
Diretor de Salvador. A partir dessa representacao, o 6rgao ministerial baiano ajuizou
ADIn com suporte na Lei 8.167/2012, alegando que a auséncia de participacio
popular no processo de reformulacio do dito Plano Diretor, contrariava o principio
da democracia participativa, na medida em que nao oportunizou o necessario debate
com a sociedade, violando, assim, a Constituicido do Estado da Bahia.

3 O 6rgdo ministerial, autor da acdo, afirmava que as leis impugnadas
padeciam de inconstitucionalidade, por evidente violacdo a Constituicdo do Estado
da Bahia, essencialmente, aos arts. 60 e 64, incisos IV e V, em razdo de afronta ao
devido processo legal legislativo, e aos arts. 167, 168 e 225 do mesmo diploma, por
desrespeito as exigéncias minimas de fundamentacio de normas do ordenamento do
uso do solo urbano em estudos prévios de sustentabilidade ambiental e concordancia
com o Plano Diretor, bem como abuso do poder de emenda e invasao de competéncia
privativa.
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tais normas eram inconstitucionais, por vicio no processo legislativo,
vez que nao foi garantida também a participacdo popular nos
processos de elaboracao das ditas leis, contrariando, assim, o principio
da democracia participativa.

No relato dos fatos, o Tribunal esclareceu que o 6érgao
ministerial alegou, dentre outros pontos, a existéncia de ofensa ao
devido processo legislativo especial previsto para elaboracao e
alteracao do PDDU, ante o descumprimento de exigéncias basicas, tais
como “a promocao de audiéncias publicas e debates com a participacao
da populacao e de associacoes representativas dos varios segmentos da
comunidade, a publicidade e o acesso aos documentos e informacoes
produzidos.” (TJ/BA, 2014, p. 5).

Dentre os argumentos utilizados, o Municipio de Salvador,
“alegou a impossibilidade juridica do pedido, pois a Constituigao
baiana apenas traz regras especificas para a elaboracao ou alteracao do
PDDU, e a norma impugnada seria mera lei ordinaria.” (p. 5-6). Por
seu turno entre as justificativas usadas, a Camara de Vereadores
também “alegou que foram realizadas audiéncias publicas para
discussao do Projeto de Lei, inclusive em localidades distintas.”
(TJ/BA, 2014, p. 6).

Chamou atencao o fato da Associacdo de Dirigentes de
Empresas do Mercado Imobiliario da Bahia - ADEMI-BA ter
formulado pedido de intervencao no feito, na condicao de amicus

curiae4, o que foi deferido. Em seu pronunciamento, a dita Associacao

4 A expressdo latina amicus curiae significa, literalmente, “amigo da corte”
ou do tribunal. E a figura interventiva, dotada de personalidade natural ou juridica,
que atua como representatividade adequada, colaborando em processos judiciais em
matéria de significativa relevancia. Nesse sentido, Didier Junior (2010, p. 404)
afirma que a figura do amicus curiae (amigo da corte) é uma forma de intervencao,
a fim de auxiliar o juizo, provocada pelo magistrado ou pelo préprio amicus curiae.
Seu principal objetivo consiste em aprimorar as decisdes do Poder Judiciario, dando
um apoio técnico ao magistrado. No caso da ADIn baiana (ADIn n°® 0303489-
40.2012.8.05.0000), 0 que chama atencdo ¢ ter ganhado notoriedade nos meios de
comunicacao locais por conta das disputas entre os diversos setores sociais e agentes
politicos e econdmicos, ensejando, desse modo, adentrar no feito por intermédio do
amicus curiae, figura processual que permite a intervencao assistencial de entidades
representativas em processo de controle de constitucionalidade. Embora
tecnicamente ndo configurassem como parte, mediante o amicus curiae, tais setores
sociais e agentes politicos e econdmicos buscaram influenciar os magistrados,
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alegou “falta de interesse processual do Ministério Publico na
propositura da demanda, bem assim que os dispositivos impugnados
se encontram inseridos na Lei de Ordenamento do Uso e da Ocupacao
do Solo (LOUOS), que detém natureza de lei ordinaria e que nao esté
sujeita a processo legislativo especial.” A unanimidade de votos, o
Tribunal rejeitou a preliminar por falta de interesse processual do
Ministério Puablico arguida pela ADEMI.

Em seguida, a Federacdo das AssociacOes de Bairros de
Salvador — FABS requereu sua habilitacio como amicus curiae,
pugnando pela procedéncia da acao. Aduziu que houve prejuizo para a
participacao popular na alteracdo do aludido plano diretor, como se

pode inferir:

[...] as alterac6es da LOUOS por meio de emendas que
eram destinadas ao PDDU infringem diretamente o
Estatuto das Cidades e toda a ordem juridica posta na
Constituicao do Estado da Bahia, ja que teve como fulcro
burlar toda a participagido popular no projeto, e exclui o
carater deliberativo do Conselho Municipal do Meio
Ambiente, passando a tratd-lo como 6rgdo meramente
opinativo sem qualquer forca deciséria na deliberacao e
avaliacdo dos projetos a serem executados no Municipio.
(TJ/BA, 2014, p. 7).

Posteriormente, sob o argumento da auséncia de “ampla e
efetiva participacao popular”, dentre outras justificativas, o Conselho
Regional de Engenharia e Agronomia da Bahia — CREA/BA requereu
sua habilitacao no feito, que foi deferida. Na mira dos desdobramentos
politicos da questado, o Estado da Bahia requereu sua intervencao no
feito, como amicus curiae, defendendo a inconstitucionalidade dos
dispositivos impugnados, logo, pugnando pela procedéncia da acao.

Pedidos de ingressos no feito também foram formulados pela
Ordem dos Advogados do Brasil, Secao Bahia — OAB/BA, pelo
Instituto de Arquitetos do Brasil, Departamento Bahia — IAB/BA, pelo
Conselho de Arquitetura e Urbanismo da Bahia — CAU/BA, pelo
Sindicato de Arquitetos e Urbanistas do Estado da Bahia -

através da apresentacido de pecas técnicas, dossiés e sustentacdo oral durante o
processo de julgamento.
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SINDARQ/BA e pela Sociedade Brasileira de Urbanismo — SBU,
pedidos esses todos aceitos pelo Tribunal. Em sintese, a OAB/BA,
alegando que os mecanismos de participacao popular que integravam
a legislacdo municipal foram observados, manifestou-se “pela
improcedéncia da declaracdo de inconstitucionalidade fundamentada
na ofensa aos arts. 60 e 64 da Constituicao Estadual” (TJ/BA, 2014, p.
12). Por seu turno, o IAB/BA, o SINDARQ/BA e o CAU/BA, em
manifestagdo conjunta, trouxeram “aos autos parecer técnico sobre a
Lei n. 8.167/2012, e pugnando pela declaracio de
inconstitucionalidade dos dispositivos impugnados.” (TJ/BA, 2014, p.
15).

No julgamento do mérito, inicialmente o Tribunal recorreu a
decisdo do Supremo Tribunal Federal (STF), para ensejar a sua
competéncia acerca da apreciacao do feito, e, depois de invocar
dispositivos da Constituicao Federal, da Constituicao da Bahia e do
Estatuto da Cidade, declarou a estrita consonancia ou sintonia entre
os precitados diplomas legais quanto a garantia de participacao
popular nos processos de elaboracao de leis que tratem de politicas
urbanisticas (TJ/BA, 2014, p. 33-35). Com referéncia ao tema, validas

sao as palavras do relator do feito:

Alias, a luz dos dispositivos indicados e dos principios
constitucionais da democracia participativa e da
participacdo democratica nas politicas urbanas, tém-se
entendido, invariavelmente, pela necessidade de ampla e
efetiva participacdo popular no processo de elaboracao e
aprovacao de leis que instituam ou alterem o Plano Diretor
dos Municipios. Por esta razdo, as Cortes estaduais vém
adotando posicionamento unissono de que é
inconstitucional norma municipal que altera o Plano
Diretor sem a efetiva participacio da comunidade no
processo legislativo (TJ/BA, 2014, p. 35). (Com grifo no
original).

Defendendo, novamente, a necessidade de ampla e efetiva
participacao popular, mediante canais ou mecanismos que
possibilitem o envolvimento de diversos membros da comunidade em
questdes urbanisticas que cuidem da melhoria da qualidade de vida

dos habitantes das cidades, o relator explicitou o seguinte:
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Portanto, resta indene de davida que é indiscutivel a
necessidade de ampla participacio popular, inclusive com
debates envolvendo os mais diversos membros da
comunidade, para a elaboracdo ou alteracdo do Plano
Diretor, e isto deve ocorrer para que a populacio pense e
discuta os problemas da cidade onde mora.

Bem por isso, a tarefa de planejar a cidade passa a ser
funcdo publica que deve ser compartilhada pelo Estado e
pela sociedade, corresponsaveis pela observancia dos
direitos humanos e pela sustentabilidade dos processos
urbanos.

Nao por outra razio, a gestdo democratica é o método
proposto pela lei para conduzir a politica urbana. Deste
postulado nao devemos nos afastar, j4 que o Plano Diretor
assume contorno de instrumento fundamental para a
realizacdo do direito a cidade. Sem hesitacdo, construido
de forma democratica e participativa é ele que ira trazer
para a realidade os anseios e desejos das diferentes regioes
e classes da urbe. (TJ/BA, 2014, p. 38).

Como exorta esse julgado, € indiscutivel a necessidade de ampla
participacdo popular na elaboracdo do plano diretor como
instrumento fundamental para a concretizacdo do direito a cidade,
cujo planejamento deve ser compartilhado entre o Estado e a
sociedade, mediante gestao democratica. Dai deriva a compreensao
acerca da importancia da representacao popular nao apenas para a
formatacdo, mas também para alteragio, do plano diretor municipal,
consubstanciado em lei.

Na apreciacao da matéria em foco, por intermédio da analise
da documentacao acostada, inclusive, atas das supostas audiéncias
realizadas, foi suficiente para o Tribunal concluir que a necessaria
participacao popular n3o foi garantida quando da elaboracao da Lei
8.167/12. Houve, na pratica, singela participacao popular, pois a
realizacao das audiéncias nao tinha sido publicizada com a devida
antecedéncia e pelos meios adequados, e nao foi disponibilizado o
acesso aos estudos técnicos necessarios ou a quaisquer documentos
que tenham servido de apoio para a elaboracao do projeto de lei que
deu origem a norma impugnada. (TJ/BA, 2014, p. 42).

Até mesmo pelo decurso do lapso temporal inferior a 1 (um)
mes entre o recebimento do Projeto de Lei e a respectiva promulgacao
da Lei 8.167/2012, o Tribunal entendeu ser questao de razoabilidade e

légica concluir que nao foi atendido o devido processo legislativo
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especial exigido para a alteracao do Plano Diretor. O 6rgao julgador,
igualmente, acrescentou que situacoes ainda mais graves ocorreram
durante a elaboracao das Leis 8.378/12 e 8.379/12, quando nao foi
identificado nem comprovado algum tipo de participacao popular.
(TJ/BA, 2014, p. 42-44).

De modo fundamentado, o Tribunal concluiu o julgamento
reconhecendo o imperioso interesse publico evidenciado ao longo do
tramite processual e declarou a inconstitucionalidade de varios
dispositivos da Lei Municipal 8.167/2012, bem assim, em sua

integralidade, os das Leis 8.378/12 e 8.379/12. (TJ/BA, 2014, p. 45).

5 A RACIONALIDADE NEOLIBERAL COMO FIO
CONDUTOR DAS POLITICAS PUBLICAS NA AREA
URBANISTICA

Para discutir a participacdo popular e a democracia
representativa, sob esse angulo, as relagoes de poder dai decorrentes,
recorre-se, inicialmente, ao conceito de politica ptiblica formulado por

Friedberg (1993, p. 26), para quem politica publica corresponde a

[...] um conjunto politico relativamente auténomo que
opera ao seu nivel a regulacao dos conflitos entre os
interessados e que assegura a articulacao e o ajustamento
dos seus interesses e dos objetivos individuais entre eles,
assim como dos interesses e objetivos coletivos.

Nessa definicao, Friedberg articula a politica publica e o
politico, ou seja, as politicas puablicas se articulam com a politica no
sentido geral, e, enquanto tal, dependem fundamentalmente do
politico para virem a corresponder estruturalmente aos interesses da
coletividade. A referéncia ao politico parece ser indispensavel a
fundamentacao legitima das politicas publicas na atualidade.
Igualmente, parece inequivoco que a politica dita democréatica liberal
ou a democracia participativa € uma espécie de emblema, um truismo
incontestavel, que fundamenta o sistema simbolico de legitimacao do
proprio poder politico.
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Como envolvem relacoes de poder, as politicas publicas, que
podem oferecer conteddo ou servir de substancia as acOes
governamentais, precisam passar por constantes processos avaliativos
e de renovacdo na senda da relacao entre o politico democréatico e a
politica, de onde decorram acbes publicas que garantam bens e
servicos publicos de qualidade as maultiplas instancias da vida em
comum, vez que deve estar assentada na vontade geral que funda e
expressa a soberania popular a ser frequentemente reconstruida. Ha a
necessidade de que as politicas publicas, como arenas discursivas,
espacos politicos de debates, estejam em constante (re)negociacao e
aprendizagem quanto a tomada de decisdes que deem sentido e
sustentacdo a acdo governamental, como advertem Muller e Surel
(2002).

Quando da apreciacao da referida ADI pelo Tribunal, restou
demonstrada a atuagdo de varios sujeitos ou agentes que disputam
processos de (re)producdo e apropriagdo da cidade, o que acaba
inviabilizando o efetivo envolvimento da populacio em questdes
correlacionadas as problematicas urbanisticas. Infelizmente, as raras
decisoOes alicercadas na participacao da populacao no processo de
elaboracao e aprovacao do Plano Diretor de Salvador entrelacaram-se
com as articulacoes de posicoes, de interesses e conflitos politicos, por
vezes, antagonicos em relacdo as necessidades e interesses da
coletividade.

Em tom bastante critico, Bonizzato e Coutinho (2011, p. 25)
sao reticentes quanto a “suposicao da possibilidade de mudanca da
sociedade pela edicao e aplicacao de boas leis”. Na perspectiva de que
h4& poucas possibilidades e potencialidades de respostas legais para
solucionar problematicas urbanisticas, Bonizzato e Coutinho (2011, p.
41-42) esclarecem que, a despeito do diagnostico da designada “crise
urbana”, esta nao tem o significado de “patologia social”, a depender
de correcdo “com a terapia da racionalidade técnica (leia-se
planejamento urbano) ou com as virtudes da gestao democratica, mas

tao somente a propria realizacao da ordem determinadas pela logica
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do capital”, acentuando os referidos autores que essa logica “torna
impensavel que empresarios aceitem reduzir a taxa de lucro de suas
empresas em beneficio da adocao de tecnologias e processos de
producao capazes de operar a diminuicdo de danos ambientais” e, no
mesmo sentido, "que os detentores do capital imobilidrio abram mao
de seus projetos em nome de interesses coletivos”. Essa realidade toda
impacta prejudicialmente o instituto da representacao popular
enquanto instrumento da politica urbana.

O forte arsenal normativo e institucional que ampara o direito
a participacao popular na gestao da cidade nao é suficiente para barrar
a légica mercadologica que, em grande medida, guia a atuacao do
Poder Publico no que se refere aos espacos urbanos, havendo, assim,
um descompasso entre arranjos politicos e a realidade urbanistica
brasileira. Em razao disso, Oliveira Filho (2009, p. 69) critica o modelo
deliberativo: “[...] as pesquisas sociais recentes tém revelado os
espacos deliberativos como estruturas competitivas controladas por
grupos de poder e mercado”. Segundo o autor, ha um “monopodlio da
comunicacdo” da politica, de modo que o desequilibrio da
comunicac¢ao é mais uma causa do desinteresse politico e da debilidade
da participacao popular (OLIVEIRA FILHO, 2009). Nesse sistema
democratico, ha uma luta entre os cidadaos que possuem e os que nao
possuem o “codigo”. Assim, estes ultimos sao automaticamente
excluidos dos debates que decidem as questdes da politica urbanistica.
Esse cddigo pode ser uma posicao social mais importante ou até a
propria dificuldade no entendimento da lei e quanto a sua aplicacao.
Nessa direcao, Villaca também desenvolveu acuradas analises em
torno do carater ideol6gico e manipulador dos planos diretores no
Brasil (VILLACA, 2005). Friedberg (1993) considera que a liberdade
de acao das pessoas ¢é limitada pelas condicGes materiais e sociais que
prevalecem no seu contexto de acido e que sao escoradas por um
conjunto de estruturas e de regulacoes globalizantes relacionadas a

cultura.
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Identificou-se, por outro lado, a superficialidade na aplicacao
dos instrumentos previstos no Estatuto da Cidades5, em particular a
utilizagdo da participacao popular na famigerada gestdo democratica
da cidade, enquanto forma de controle social e mecanismo de
prevencao da corrupcao e fortalecimento da cidadania.

O que restou comprovado na andlise do julgamento ADI
baiana foi um arremedo do direito a participacdo popular, que ainda
nao se incorporou nem foi assimilada aos debates politicos pelos
grupos de poder e pela sociedade em geral. Nao configura novidade,
desse modo, que a democracia liberal representativa, segue operando
como suposta esfera politica ideal, obedecendo regras ditadas por
setores econdmicos e financeiros hegemoénicos. Em ocorrendo o
ceticismo politico, o esvaziamento ou comprometimento de sentido e
de contetido da aludida democracia, é forcoso, em conformidade com
a ideia do bem comum, defender a refundacao dos debates de cunho
democraticos e, logo, da soberania do povo brasileiro. Nao é exagero,
deveras, considerar a soberania popular como central para o debate
atual ou contemporaneo respeitante a construcao de instituicoes
democraticas, livres e igualitarias.

Isso significa igualmente a necessidade de repensar em que

consiste o direito de participar, pois, idealmente, a participacao é um

5 Entre as diretrizes gerais para a politica urbana tracadas pelo Estatuto da
Cidade, ressalta-se o disposto em seu artigo 2°, inciso II, que versa sobre a necessaria
participacao popular nas demandas urbanisticas de interesse da coletividade. De
acordo com esse dispositivo é diretriz geral da politica urbana a garantia da gestao
democratica da politica urbana, a ser obtida mediante “a participagao da populacao
e de associacOes representativas dos varios segmentos da comunidade na
formulagdo, execucdo e acompanhamento de planos, programas e projetos de
desenvolvimento urbano”. O Estatuto da Cidade reservou todo o seu Capitulo IV para
tratar da Gestao Democratica da Cidade, dispondo no artigo 43 que a garantia da
participacdo da populacdo nessa gestdo se dard, dentre outros critérios ou
mecanismos, mediante a organizacao de 6rgaos colegiados de politica urbana e de
conferéncias sobre assuntos de interesse urbano, instrumentos estes a serem
desenvolvidos nos trés (trés) entes federativos (incisos I e III), debates, audiéncias e
consultas publicas (inciso II), e iniciativa popular de projetos de lei e de planos,
programas e projetos de desenvolvimento urbano (inciso IV). O artigo nao é
exaustivo, deixando em aberto a possibilidade da utilizacdo de quaisquer outros
meios de participagdo popular que se facam necessarios. Observa-se que as formas
de participacao popular previstas no Estatuto da Cidade sao bem amplas e indicam
possibilidades de varias estratégias ou metodologias serem utilizadas
simultaneamente.
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instrumento para se conseguir uma das expressoes mais amplas de
democracia direta, o que sugere que o arranjo de uma politica de
participacdo popular bem sedimentada envolve muito mais que a
observacdao de alguns procedimentos pré-estabelecidos ou de um
estudo técnico. Implica, na verdade, o compromisso politico de criar
um processo amplo e irrestrito que permita que os miltiplos
segmentos sociais que habitam as cidades possam interagir com os
gestores municipais referentemente as questées urbanas de interesse
da coletividade. O poder publico deve conduzir esse processo de forma
plenamente transparente, descentralizado e participativo e seus
desideratos e acoes devem ser explicitos e que visem ao bem-comum.

Constatou-se, mediante a anilise do julgamento da ADI
baiana, que o planejamento urbano da cidade de Salvador foi
substituido pela imposicao de atender interesses voltados para a logica
mercadoldgica, sobretudo imobiliria, de (re)producao e utilizacao do
espaco urbano, o que certamente fragiliza ou coloca em xeque toda a
legislacao protetora de direitos urbanisticos, e, consequentemente,
fragiliza as politicas publicas urbanisticas, o que se reflete, também,
como incapacidade institucional dos gestores municipais de
regulamentar e aplicar a dita legislacao e os instrumentos juridicos-
urbanisticos aptos para esse fim sejam timidamente aplicados.

Em suma, frente a complexidade da sociedade
contemporanea, pode-se dizer que, no que pese estar presente, no
ordenamento juridico brasileiro, todo um arsenal legislativo
necessario para que seja garantido o direito a participacao popular na
gestao da cidade, evidenciou-se, no ambito da administracao
municipal de Salvador um quadro de evidentes problemas e obstaculos
estruturais de implementacao desse direito. Verificou-se frontal e
sistemaética violacao do direito a participacao pelos gestores publicos,
o que reafirma a concepcao hegemonica de democracia que restringe
a pratica democratica ao conjunto de regras de procedimentos para a
formacao de decisoes coletivas.

Decerto, os casos de corrupcao sistémica que aflige as

sociedades contemporaneas exigem melhores mecanismos para
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cobrar uma gestao responsavel dos agentes estatais, sendo o controle
social o inico mecanismo capaz de promover a responsabilizacao de
governantes descompromissados com a populacao (ASSIS e SILVA,
2017, p. 2). Contudo, como bem anotam Assis e Silva (2017, p. 2), em
suas ponderacoes, o “controle social nao deve ser um simples elemento
procedimental sem aptidiao para interferir na gestdo estatal; ao
contrario, precisa ser eficaz para proporcionar a responsabilizaciao dos
maus gestores”, acentuando aqueles autores que “deve ser feito por
cidadaos informados sobre os assuntos estatais e também sobre seus
direitos, especialmente os direitos de participacdo”. Como corolario,
héa que se considerar importante esse controle para a efetividade da
participacao popular nas discussdes atinentes a politica urbana.

Diante da real significancia da participacdo popular nas
decisOes governamentais, observa-se uma nitida separacdo ou
distanciamento entre o Estado e o individuo, pois as instancias de
mediacgao politica por meio da representatividade criam mecanismos
de entrelacamento entre o Estado e segmentos economicamente
fortes. Vigora um modelo politico baseado na vontade de um grupo
dominante, mas travestido como democracia e expressao de toda a
sociedade.

Prevalece a homogeneizacao da concepcao de que o Estado
democratico reconhece e garante uma ampla liberdade individual e
acolhe a vontade da maioria, expressa por meio do voto. Dotadas de
ampla liberdade individual conferida a elas pelo Estado democratico,
as pessoas sao inclinadas a buscar a consecucao dos seus interesses
pessoais, sendo isso suficiente para obterem as melhorias que desejam
para suas vidas. Essa logica do capitalismo neoliberal faz com que as
pessoas adotem uma postura passiva, como meras coadjuvantes no
processo politico, deixando as decisdes politicas a cargo de seus
representantes no Legislativo e ao Executivo para se atingir um ideal
politico falsamente consensual.

O falso discurso da igualdade democratica fundada na

autonomia de acao individual vincula-se ao projeto do capitalismo
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neoliberal, para quem a liberdade individual funde-se com a liberdade
a livre iniciativa econémica. Isso gera um imobilismo politico ou uma
falsa cidadania, que amputa ou diminui sensivelmente a capacidade
ou possibilidade de garantir direitos a coletividade, em razao da
transcendéncia de finalidades politicas alheias ao sujeito, que é
supostamente a fonte originaria e destinataria de toda positivacao de
direitos.

No caso da reformulacdo do Plano Diretor de Salvador, o fato
ganhou notoriedade, porque se tratava de uma politica publica que
impactaria diretamente na acao do capital, razao pela qual emergiram
disputas em torno do respectivo processo participativo, que adquiriu
um carater conflituoso, quando sugiram agenciamentos sociais e
subjetividades que ndo passaram pelo crivo de arenas democréaticas
capazes de criar as condi¢Oes necessarias ao confronto de diferentes
pontos de vistas e a sintese dos argumentos da populagao baiana. O
exame da referida ADI enseja a percepc¢ao de, na pratica, ter havido
um verdadeiro simulacro de participacao popular, situacao designada
pelo relator do feito como “singela participacao popular”.

Observou-se que o direito a participacao popular foi reduzido
a mera figura retorica, uma verdadeira ilusao ou engano, abstragao no
plano fatico, uma esfera que atomiza a representacao do interesse
publico em atendimento a l6gica do neoliberalismo. Isso significa que
a dimensao do social esta afastada do politico. Se a dimensao social é
esvaziada de contetido politico, certamente os individuos terao mais
dificuldades ou sao diminuidas suas possibilidades de reivindicar e
garantir direitos. Significa, também, que os gestores publicos
acolherem sem reservas os interesses e necessidades do mercado, um
dos pilares da governamentalidade capitalista, “da nova arte de
governar” de cunho neoliberal tal como descrita por Foucault (2008),
na sua obra Nascimento da Biopolitica, uma diretriz politico-estatal

que compoe o saber-poder contemporaneo.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

E publica e notéria a crise de legitimidade pela qual vem
passando a atual concepcao hegemonica de democracia que restringe
a pratica democratica ao conjunto de regras de procedimentos para
obter decisbes coletivas, colocando em duvida, por via obliqua, o
préprio modelo de representacdo politica, logo, ultrapassando o
sentido de cidadania restrita ao exercicio do voto. E real a percepcao
de que a democracia representativa ou liberal esta fragilizada.

Conforme Safatle (2012), essa crise decorre do esgotamento
do modelo de democracia parlamentar liberal, no qual as pessoas nao
se sentem mais representadas e passam a manifestar-se de diversas
formas, exigindo uma democracia real que perpasse pelo
transbordamento da politica da esfera estatal e valorizacio da
soberania popular.

Nesse contexto, faz-se necessaria reflexao, a toda evidéncia,
em torno das conquistas, disputas e desafios do planejamento e gestao
de cidades, que resultem na democratizacao dos bens, recursos,
equipamentos e servigos (re)produzidos e disponibilizados a sociedade
e problematizar no que tange as contingéncias da capacidade de acesso
a esses bens localizados nos espacos urbanos por distintos grupos
sociais, em particular pelos segmentos mais vulneraveis, que mais
sofrem com os impactos nefastos das segregacoes socioespaciais
decorrentes do processo de urbanizaciao capitalista contemporanea,
resultado da (re)producao ampliada do capital que se perpetua ou se
refaz na continuacao de tais desigualdades, e, na maioria das vezes,
conta com a colaboragao de gestores publicos. Presencia-se que apos
mais de 15 (quinze) anos de sua vigéncia, o Estatuto da Cidade ainda
nao foi capaz de sobrepor-se a logica reinante que orienta a
(re)producdao do espaco urbano, elemento material essencial a
lucratividade permanente do capital econémico e financeiro.

Originou-se, desse modo, um visivel paradoxo ou

descompasso entre teoria e pratica, entre lei e realidade social.

143



Prima@Facie Jodo Pessoa, v.20, n. 44 maio-ago,, 2021, p. 113-149

Seguramente, a cidade idealizada pela ordem juridico-urbanistica
brasileira ndo é a mesma cidade que os habitantes vivenciam ou
experimentam cotidianamente. S3o iniimeros obstaculos, desafios e
fragilidades contidas no proprio Estatuto da Cidade, que impoe limites
a democratizacdo da ordem juridico-urbanistica brasileira,
desdobrando-se na falta de efetividade ou no déficit de implementacao
do rol exemplificativo de direitos contidos no art. 2°, I, do aludido
Estatuto, a exemplo dos direitos a mobilidade, moradia, infraestrutura
urbana e saneamento ambiental etc.

Verificou-se que o simples fato de existirem mecanismos ou
instancias formais de participacdo popular nao é suficiente e nao
garante o envolvimento da populacdo e a qualidade participativa;
antes serve mais para a validacdo e legitimacdo, sob o selo
democratico, de praticas definidas como desejaveis por setores
hegemonicos. Diante dessa afirmacao, identificou-se um problema de
gestao das cidades, muitas vezes excludente, embora com o nome de
“participativo”, devido a obrigatoriedade legal de participacao. Ao que
tudo indica, certamente, a participacao no processo de planejamento
permanece limitada e subordinada aos interesses economicos e
politicos partidarios, em detrimento dos interesses coletivos.

No caso da ADI baiana, se, por um lado, restou evidenciado
que os instrumentos juridico-urbanisticos foram timidamente
aplicados, por outro, registra-se que a atuacao ampla de diversos
movimentos sociais foi decisiva para reverter parte dos efeitos da
aprovacao da Lei 8.167/2012, que provocou mudancas substanciais no
Plano Diretor de Salvador, vez que tais movimentos encaminharam
essa demanda via representacao ao Ministério Pblico do Estado da
Bahia, com o fito de invalidar o novo Plano Diretor.

Com embasamento na representacao feita por tais
movimentos sociais, o Ministério Publico do Estado da Bahia ajuizou
a precitada ADI, alegando, para tanto, que a auséncia de participacao
popular no processo de elaboracao de normas juridicas que alteraram
radicalmente o mencionado Plano contrariava o principio da

democracia participativa, na medida em que nao oportunizava o
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necessario debate com a sociedade, o que nao deixa de ser uma critica
aos processos representativos, que enseja a necessidade do exercicio
de outra democracia que passe pela afirmacao e criacao de direitos, por
meio da construcdo dos sujeitos sociopoliticos, por sua propria acao,
ultrapassando o sentido restrito de cidadania.

Na analise da crise da democracia representativa, ¢é
fundamental compreender o espaco urbano sob o enfoque do
neoliberalismo e perceber como ele se constitui enquanto um territério
de lutas e de (re)producao de redes de interesses que agem, na maioria

das vezes, em detrimento do bem comum.
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Neoliberal Rationality And Urban Public Policy Against The
Right To Popular Participation: An Analysis Of ADI
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Abstract: In a very appropriate sociopolitical moment, of redefining the practical
notion of representation and popular sovereignty, it is reflected about the
participation of society in urban public policies as an exercise of that sovereignty. As
an innovative arena or channel for the involvement of the general population in
political decision-making, in various spheres of governmental action, this
participation corresponds, in practice, to a mechanism that serves only to validate
and legitimize the political and economic interests that proliferate in public levels.
and private, even in the hegemonic sectors, particularly in the market. It uses the
qualitative approach, the bibliographic and documentary analysis, especially ADI n°®
0303489-40.2012.8.05.0000, judged, at the beginning of 2014, by the TJ / BA,
which decided for the partial and general unconstitutionality of the laws of the city
of Salvador. Master Plan altered, without guaranteeing broad and effective popular
participation. It is assumed that this participation, resulting from and direct
expression of popular sovereignty, does not automatically configure itself in a
political arena capable of providing opportunity and consolidating democratic
practices of public management. Popular sovereignty functions as an ideological
subterfuge or artificial mechanism that masks the true face of neoliberal-capitalist
domination translated into state action, which, as a rule, is permeated by the
interests of private sectors.
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