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O direito a participacdo no planeamento
urbano em Portugal: um didlogo

entre o direito e a sociologia®

Sheila Holz?

A teoria da democracia participativa fortaleceu-se nos altimos 10
anos, como resposta institucional a crise de legitimidade da demo-
cracia representativa. Ela advoga que a inclusdo dos cidadaos nos
processos de decisao reforca a legitimidade destes e antecipa a
solucao de conflitos. As constituicoes modernas garantem ao cida-
ddo o direito de participagdo, ou seja, de ser incluido no processo
de decisdo, e em algumas areas, como o planeamento urbano, estas
praticas vém sendo largamente difundidas. Neste texto pretende-se
analisar como estes dois enfoques, um a partir das ciéncias sociais
e outro a partir do direito, conjugam-se na legislacao portuguesa,
quais sdo suas convergéncias e divergéncias. Para isso sera feita
uma breve analise da teoria da democracia participativa e sua apli-
cacao ao planeamento urbano, para compreender seus limites e
potencialidades, e, em seguida, sera feita uma analise da legislagao
que regula o planeamento territorial portugués, para compreender
como a participacdo é inserida em seu conteddo.

1. Introducao

Uma investigacdo que analisou a qualidade da democracia, conduzida em Portugal com
base no esquema teérico desenvolvido no ambito do Democracy Barometer for Established
Democracies? (Costa Pinto et al., 2009), demonstrou que os eleitores apresentam um baixo
grau de satisfacao com os representantes eleitos. Dentre as varias razdes apontadas, os
entrevistados consideram que o cidadao ndao tem qualquer influéncia nas decisdes politi-
cas, que os politicos se preocupam exclusivamente com interesses pessoais e que nao ha
sintonia entre aquilo que consideram ser prioritario para o pais e aquilo a que os governos
dao prioridade.

Nota-se que o cidadao que alienou a sua vontade, elegendo um representante, ja nao

se sente representado e, insatisfeito, acaba por participar ainda menos da vida politica,

1 Este artigo foi elaborado com base na pesquisa realizada para defesa da tese “A for¢a da lei e a forca de vontade:
a importancia da lei para a promogao de praticas participativas na elaboragdo de instrumentos urbanisticos em
Portugal e na Italia”, orientada por Giovanni Allegretti e Fernanda Paula Marques Oliveira, no programa de douto-
ramento em Democracia no Século XXI, do Centro de Estudos Sociais, da Universidade de Coimbra e foi financiada
pela Fundagao para a Ciéncia e a Tecnologia (SFRH/BD/60381/2009). A pesquisa foi realizada entre 2011 e 2015,
e a época vigoravam os Decretos-Leis n? 442/91, de 15 de Novembro (Cédigo de Procedimento Administrativo), o
Decreto-Lei 380/99 (Regime Juridico dos Instrumentos de Gestao Territorial) e a Lei n2 48/98, de 11 de Agosto (Lei
de Bases da Politica de Ordenamento do Territorio e Urbanismo), tendo a tese analisado estas leis. No presente
artigo foi analisada a legislacao agora em vigor e feitas as devidas alterna¢des no texto relativamente ao conteido.
Disponivel em https://estudogeral.sib.uc.pt/handle/10316/29527?mode=full

2 Doutora em Democracia no Século XXI, pelo Centro de Estudos Sociais (CES) da Universidade de Coimbra. Pes-
quisadora associada ao projeto EMPATIA (H2020), coordenado pelo CES.

3 Mais informagdes disponiveis em http://www.democracybarometer.org/concept_en.html
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desvalorizando o direito ao voto, o que coloca em causa também a estrutura da democracia.
Esta apatia do cidadao fica clara com “a convic¢ao generalizada de que ‘votar nao vai alterar
nada’, de que alteragdes de governo ndo tém qualquerimportancia, umavez que o verdadeiro
poder esta fora do controlo do governo” (Arblaster, 2004: 137).

0 desinteresse com a vida politica por parte do cidadao-eleitor pode ser entendido den-
tro do modelo democratico representativo como uma a¢do-rea¢ao, pois o cidadao elege um
representante que age de maneira insatisfatéria, ou mesmo contraria, aos interesses dos
eleitores. Isto faz com que o cidadao nao se sinta representado e fique desmotivado em
participar da vida p(blica (Santos, 2007).

Portanto, a crise da democracia representativa expde os problemas do modelo represen-
tativo como forma de governo. Como referem Santos e Avritzer (2003), 0 modelo de demo-
cracia liberal, pautado no principio da maioria, dos sistemas eleitorais e da representacao,
ndo consegue atender as demandas por prestacao de contas e miltiplas identidades dos
diversos atores sociais

Assim, o desafio que se coloca ao modelo de democracia representativa é o da transfor-
macao, pois a complexizacdo da sociedade contemporanea aponta os limites da democracia
representativa, dentre os quais, destaca Umberto Allegretti (2010b), estdo a falta de real
representatividade, a dependéncia de aparatos administrativos e técnicos, a conflitualidade
nao resolvida, a discriminagdo social, inseguranca e a incapacidade dos peritos em lidarem
com a complexidade da sociedade. Estes limites evidenciam-se nas dificuldades que o modelo
representativo enfrenta, gerando nos cidadaos insatisfacao com os representantes eleitos.

A participagao cidada desperta, assim, grande interesse no campo teérico (conforme se
vé pela vasta bibliografia disponivel) assim como no debate politico atual, e é estudada aqui
como eixo central. Na teoria social e politica, como referido, a democracia participativa tende
a ser lida sobretudo como uma alternativa para a atual crise da democracia representativa,
capaz de contribuir para resgatar algumas de suas “promessas nao cumpridas” (Norberto
Bobbio, 1986) através da inclusdao de novos atores nos processos de decisao (Santos e
Avritzer, 2003). Ela é também idealizada como um espaco de apoio para o aperfeicoamento
da democracia representativa, por via do didlogo adequado com os cidadaos, evitando-se
conflitos futuros que podem inviabilizar as interven¢des projetadas* ou favorecer uma melhor
manutencao e sustentabilidade destas no tempo (Luigi Bobbio, 2013). Nas ciéncias juridicas,
o tema é analisado sob a perspectiva dos Estados Democraticos de Direito, que em suas

constituicdes garantem o direito a igualdade, a informac¢do e também a participa¢ao, mas

4 Foi realizado um mapeamento dos conflitos ambientais decorrentes de contestacao por parte de cidadaos e mo-
vimentos sociais em todo o planeta e mostra, dentre outros casos, muitas obras ja realizadas que estao abandonas
em decorréncia da forte contestacdo ao seu uso/implementagao que sofreram. O mapeamento esta disponivel em
https://ejatlas.org/
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considerando que uma das grandes dificuldades atualmente existente em relacdo a estes
direitos é, justamente, de assegura-los (Miranda, 2012; Picchi, 2012), tornando-se necessaria

a existéncia de outros mecanismos para além do exercicio do voto universal.

2. Da democracia participativa

E nesse contexto que se insere a democracia participativa, que compreende a democracia
nao apenas como um processo de selecao de lideres politicos, mas abrange também a par-
ticipacao dos cidadaos nas decisoes coletivas, através da inclusdao do cidadao em espagos
para discussao coletiva, onde sao envolvidos em espacos coletivos de debate no processo
de tomada de decisdo sobre a vida coletiva (Pateman, 1992).

No modelo democratico participativo, ao contrario do modelo representativo, a partici-
pacao do cidadao ndo esta restrita ao processo eleitoral e propde-se um processo constante
de discussao que inclui todos os atores sociais para a tomada de decisao. Portanto, este ndo
é mais exclusivo de uma elite politica ou um corpo técnico-burocratico, como defendido na
teoria representativa. O Estado continua a ter centralidade no processo de decisao, porém
deve articular as demandas da sociedade civil num espaco piblico de debate coletivo.

Com base nestes conceitos, a participacdo cidada tem sido incluida na agenda politica como
uma nova forma de articulagao entre Estado e sociedade civil, seja pela pressao dos movimentos
sociais ou através da promocao da participagao coletiva promovida pelos governos. A inclusao
destes atores, que antes estavam afastados do processo de decisdes politicas tradicional, per-
mite aumentar a legitimidade das decisdes pois promove um resultado unitario e consertado
(Santos e Avritzer, 2003; Dias, 2008a e 2013, U. Allegretti, 2010b; Sintomer e G. Allegretti, 2009).
Por isto, esta nova fase democratica é peculiar e manifesta-se como um novo conceito social e
histérico, e nao se deve pensar em uma substituicao de qualquer outro modelo democratico,
mas sim antes em um complemento, uma integracao e um enriquecimento (U. Allegretti, 2010a).

Porém, deve-se estar atento para o fato de que a metodologia dos processos participativos
pode favorecer alguns grupos sociais mais privilegiados, pela capacidade de organizacao,
capacidade de manifestar seus interesses, facilidade em falar em pablico, etc., tendo-se que
ela ndo pode se transformar numa “justaposi¢ao de votos favoraveis e contrarios com o fim
de construir uma maioria que sustenta uma tese pré-definida [e também] ndo pode exaurir-
-se em um mero exercicio de mediacdao”(Morisi e Paci, 2009: 22).

Em que pese as teorias sobre a democracia participativa terem surgido nos anos 1960, em
especial na Europa, resultado dos movimentos estudantis e operarios que exigiam espago
para participar em algumas decisdes, foi ha pouco mais de uma década que os processos
participativos se intensificaram, sobretudo nos niveis locais de governo, e espalharam-se

de forma relativamente rapida por todos os continentes. Fizeram, assim, emergir um grande
1
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ndmero de distintas experiéncias que privilegiam o envolvimento dos cidadaos na tomada
de decisdes, como mostra o mapeamento que esta a ser realizado pelo Observatério Inter-
nacional da Democracia Participativa (OIDP) juntamente com o projeto EMPATIA.5

Essas praticas sao promovidas, principalmente, pelos governos locais e permitem per-
ceber que os processos democraticos “articulam representacao e participacao e, ao mesmo
tempo, criam espacos para a capacitacao e envolvimento de cidadaos em dominios antes
tradicionalmente considerados como ‘reserva de peritos’.” (Cunha et al, 2010, p. 171) e re-
forcam a interacao entre Estado e sociedade civil.

As praticas participativas estdao presentes em diversas areas, como nas politicas pabli-
cas de salde, ambiente, habitacdo, no aspecto orcamentario e no planeamento territorial
e urbano, e “ndo existe uma forma de democracia participativa mas um conjunto de formas
participativas diferentes” (U. Allegretti; 2008: 186 - grifo no original).

Portanto, atualmente, referir-se a democracia participativa nao é referir o conceito genérico
de participacdo, com sua nogao de participacao politica que atribuia legitimidade as instituicoes
eletivas, na chamada democracia representativa. Na democracia participativa, a sociedade, ou
seja, cidadaos e entidades - mesmo que nao titulares da cidadania formal - estao fortemente
presentes nas decisoes, de forma auténoma ou através de associa¢des, e possuem capacidade
de iniciativa e presenca ativa na consulta e decisao (U. Allegretti, 2010: 12).

No planeamento urbano, as praticas de participagao cidada comecam a intensificar-se
no final da década de 1990, baseadas na ideia de democratiza¢cao do planeamento, com a
inclusdao dos cidadaos no debate sobre a cidade. Estao alinhadas a um contexto social e
politico de maior abertura democratica, de economia globalizada, rapidas mudan¢as e uma
sociedade mais informada (a informacao esta ao alcance de todos com muita facilidade) e
que exige, através de diversos movimentos em todas as escalas (local, regional, nacional,
global), participar das decisdes nos mais diversos setores.

Os problemas com os modelos de planificacao anteriores, que davam mais espago para
as empresas (e os empresarios) pensarem a cidade, consoante seus proprios interesses, pas-
saram a ser superados com base na teoria participativa que promove a participacao cidada
na gestao urbana. Assim, comecam a surgir, um pouco por todo o mundo, novos espacos
de debate no processo de tomada de decisdo sobre a cidade, que reinem os técnicos, os
interessados e os cidaddos, como os conselhos, as audiéncias e as consultas pdblicas, incen-
tivados por organismos internacionais muitas vezes sob a perspectiva da governancia urbana.®
Porém, nao significa dizer que houve, necessariamente, uma sobreposi¢ao ou superac¢ao de

modelos, mas sim uma adequacdo deles as necessidades econémicas, sociais e politicas do

5 Disponivel em https://oidp.empatia-project.eu/
6 Organizagdes como a Unido Europeia, o Banco Mundial e as Na¢des Unidas tém difundido praticas e modelos,
incentivando a gestdo democratica das cidades.
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seu tempo, afinal, nos planos atuais ainda ha espaco para a regulacado e para as estratégias,
mas também para a promocao de praticas participativas, que remetem a uma relacao “vir-
tuosa entre formagao civica, defesa do interesse publico e participacao” (Ferrao, 2011: 72).

As experiéncias ja realizadas mostram que estes espacos de discussao “visam reverter
processos de gradual separacao entre politica e cidaddos” (Cunha; G. Allegretti; Matias, 2011:
170) e abrem caminho para novas formas de pensar a sociedade, incluindo outros saberes
as praticas de governo, antes marcadas pela primazia do saber técnico, pela burocracia e
pela representacao politica do modelo neoliberal onde “nao se vislumbra o aumento da
capacidade de conhecimento e gestao dos eleitos sem contacto directo com a complexidade
social, confrontando as decisdes com os seus efeitos benéficos e perversos e gerindo em
continuo uma sociedade em mudanca acelerada” (Guerra, 2010: 132).

A definicao de planeamento urbano participativo é bastante ampla, sendo que a expres-
sao muitas vezes se confunde com termos como planeamento comunicativo, planeamento
incrementalista, planeamento colaborativo, advocacy planning, planeamento politizado,
design urbano e a perspectiva eco-feminista, entre outros, que possuem alguns pontos em
comum e outros divergentes, embora todos se refiram a inclusao do cidadao nos processos
de planeamento territorial.

Nesta pesquisa, entende-se que o planeamento participativo remete aos processos que
transformam o cidadao de sujeito passivo em sujeito ativo no processo de planeamento,
envolvendo-o diretamente na constru¢do do territério onde vive, através da negociacao entre
governo e cidadaos, com a criagao de espacos piblicos de discussao, que buscam solucdes
concertadas e permitem a inclusao de diversos atores sociais representantes da diversidade
presente na sociedade. Estes espacos de discussao sao instituidos pelo Estado” e beneficiam
dateoria da democracia participativa. Neles, o cidadao, enquanto participe, sera colocado em
confronto com outros cidadaos e com os técnicos/planeadores para, ativamente, construir as
transformacdes territoriais. Portanto, o planeamento participativo deixa de ser feito “para”
o cidadao e passa a ser feito “com” o cidadao, visando estimular “mecanismos de partilha
de conhecimento, aprendizagem social e capacitacao civica e institucional, proporcionando
resultados certamente superiores, do ponto de vista qualitativo, aos dos processos formais
de consulta plblica previstos nas legislacdes em vigor” (Ferrdo, 2011: 73).

Dentre os desafios que a participa¢do cidada no planeamento urbano enfrenta, um deles
é, justamente, do “envolvimento dos cidadaos, membros da administracao e outros actores
e grupos de interesse relevantes para o assunto em debate” (Ferrdo, 2011: 73). Em relagdo ao

cidadao, este pode muitas vezes considerar que a aparente complexidade do tema e a neces-

7 Ainstitucionalizagao dos espagos de discussao piblica pelo Estado é aqui apresentada apenas para efeitos de
estudo e delimitacdo da pesquisa, porém, ressalta-se que existem também formas participativas ndo institucio-
nalizadas, por exemplo, os movimentos sociais, e que sdo parte fundamental da democracia em sua esséncia.
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sidade de conhecimentos técnicos, aliada as dificuldades que podem surgir para informa-lo
e parainformar-se acerca do plano, pode gerar o seu afastamento das praticas participativas,
enquanto outros grupos, em fun¢do de interesses particulares ou mesmo de conhecimentos
especificos, podem acabar por dominar os debates. Por outro lado, os profissionais ndao
podem estar convictos de que, enquanto técnicos, detém o saber “competente” (Chaui,
2000) sobre o planeamento urbano e, portanto, devem facilitar a comunicacdo e também
compreender qual é o papel que o cidadao pode desempenhar no planeamento urbano.

Mas, entdo, qual é o papel de técnicos e cidadaos no processo participativo e como
concilia-los? Considera-se que um primeiro ponto a se ter em conta é que, no planeamento
urbano, em que pese a importancia da contribui¢do do cidadao, o técnico/planeador exer-
ce um papel fundamental, ndo apenas pelo plano envolver varios temas (como habitacao,
espacos verdes, sistema viario, transportes publicos, etc.) como também porque baseia-se
em mapas, plantas e estudos de diversas areas relacionadas com espaco urbano, ou seja,
é um trabalho que obedece um carater cientifico.

Por isso, quando chamado a participar no planeamento urbano, o cidadao comparece
como morador e usuario da cidade, nao como responsavel pelas solucdes a serem encontra-
das. Porém, ndo se pode esquecer que o cidaddao muitas vezes tem “saber técnico difuso”
(Sintomer, 2010: 142; Ciaffi e Mela, 2011a), ou seja, é um expert em outras tematicas, as
vezes ligadas ao ambiente urbano ou a temas também tratados no plano, e por isso sua
contribuicdo pode ser fundamental.

No mesmo sentido é a opinido de Souza (2006) para quem a populacio n3o precisa ter co-
nhecimento técnico profundo e proficiente, mas deve ser honestamente informada para tomar
decisdes a respeito dos fins e objetivos no plano, e afirma que “[...] técnicos e cientistas sao
insubstituiveis enquanto tais, devendo atuar na qualidade de consultores ou assessores dos
cidadaos, prestando esclarecimentos fidedignos imprescindiveis aos processos de tomada de
decisdao” (Souza, 2006: 330), respeitando assim seu direito a informacao. Refere, ainda, que ha
exagero e distor¢ao ao apontar uma incapacidade intelectual dos cidadaos comuns para contri-
buirbem como que existe indisponibilidade por parte dos técnicos para um didlogo mais aberto.

Portanto, a “participacao civica é um necessario complemento da representacdo politica
e da funcionalidade expressiva das suas estruturas institucionais” (Morisi, 2009: 13) e é im-
portante perceber o seu papel no planeamento como um recurso complementar ao trabalho
técnico. Sintomer (2010) atribui a participacao cidada a tarefa de realizar uma contra-analise,
que nao implica em dar solu¢des técnicas aos técnicos, nem apenas dizer onde estdo os
problemas que devem ser resolvidos, mas sim realizar diagndsticos da cidade e contribuir
na elabora¢ao das solugdes para os problemas, e para isso, o cidadao deve estar integrado

em todo processo de elabora¢ao do planeamento urbano.
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2.1. Participacao cidada como direito fundamental no Estado constitucional

As Constituicoes dos Estados democraticos de direito estdao baseadas no principio da
soberania popular e na prote¢ao dos direitos fundamentais e relacionam-se, assim, com o
fortalecimento da democracia. Estes textos mesclam institutos de democracia representa-
tiva, semi-direta e participativa, garantindo o direito ao sufragio universal, a participacao
individual através de plebiscitos e referendos e, também, a participacdo procedimental como
direito a acdo, o direito de reunir-se em associa¢des e sindicatos.

Neste sentido, pode-se considerar que “democratizar a democracia através da participa-
¢do significa, em termos gerais, intensificar a optimiza¢ao da participacao direta e activa de
homens e mulheres” (Canotilho, 2012 - grifo no original).

No mesmo sentido é a opinido de Umberto Allegretti, para quem

[...] participacdo e a democracia participativa [devam] ser considera-
das ndo somente como contelidos de um principio “objetivo” que rege os
procedimentos de decisdo politica e administrativa, mas também como
contelido de um verdadeiro e proprio “direito subjetivo”, na forma de
um direito individual fundamental: o que poderia reconduzira condi¢ao
tradicional que consiste na atividade politica do cidadao como a verda-

deira expressdo de um direito fundamental (direito politico) (2006: 154).

Este direito subjetivo de participar, traduzido em direito politico e direito fundamental,
a que se refere Umberto Allegretti, é visto por Oliveira (2010) ndo apenas como um direito,
mas também como um dever. Para o autor, o papel do cidadao nas democracias é exercido
quando ele passa a agir de forma ativa na vida politica, ndo apenas na posi¢ao de quem tem
direitos, mas também como quem tem o dever de intervir. O autor afirma, ainda, que quando
nao participa da vida politica, o cidadao age como sddito e assim faz escassa a democracia,
que por sua vez so é forte quando existem cidadaos ativos.

Portanto, declarar que participar é um direito reafirma o modelo constitucional e politico vi-
gente depois que a “Revolugado Francesal...] ‘matou’ o soberano” (Oliveira, 2010: s/p) e transferiu
o poder para o povo. Assim, o direito a participacao, a intervencado e a decisao pelo povo sao
inerentes a democracia, e nao se faz um Estado democratico sem a existéncia destas garantias.

Mas desfrutar dos direitos conquistados com o Estado democratico significa, também,
poder exercé-los diretamente. Umberto Allegretti (2010) pontua que a democracia é composta
de muitos elementos interligados e de complexidade crescente, e que a participa¢do é um
elemento crucial da experiéncia democratica e desempenha um principio de legitimacao
das decisdes. Porém, diante das praticas existentes, ela acaba por fazer parte da forma de

Estado (garantida constitucionalmente) e ndo da forma de governo.
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E por existirem estas garantias constitucionais que nao é preciso existir prévia normatiza-
¢ao legal para a introdu¢do de nenhuma préatica participativa. Assim, qualquer organiza¢ao
pablica esta autorizada, simplesmente por ser uma instituicao democrética, a instaurar
uma pratica participativa. O ato que cria o procedimento participativo pode ser de diversas
naturezas, como um estatuto, um regulamento ou a deliberacao de principios nos 6rgaos
executivos ou parlamentares (U. Allegretti, 2010).

Ainda, efetivar a participa¢do cidada através dos processos participativos garante ao
cidadao a possibilidade de acompanhar um projeto gerido com transparéncia, o que também
é um direito, por isso é importante a publicacdo e comunicac¢ao dos resultados e as respos-

tas as observacgoes, e, quando possivel e pertinente, a adaptacdo do projeto as sugestoes.

2.2. A participacao mensurada

Em um texto classico sobre os artificios da participacdo, Arnstein (1969) reflete sobre
a relacdo existente entre poder e participacdao nas experiéncias de planeamento urbano
ocorridas nos Estados Unidos. Ela define a participacao como a “redistribuicao de poder”
(Arnstein, 1969: 216) e entende que é a forma dos excluidos poderem beneficiar-se da so-
ciedade que os envolve.

Considerando que a metodologia dos processos participativos pode estar construida de
forma que o cidaddo, embora esteja formalmente incluido no processo, nao tenha capacida-
de de interferir na decisao, Arnstein elaborou uma escada imaginaria, divida em trés niveis
e com oito degraus: no primeiro nivel, a ndo participacao, que corresponde aos processos
de educacdo do cidadao pelos decisores (manipulation e therapy); no segundo, ocorre a
participacdo simbélica na qual acontece o apaziguamento (placation) ou quando se da pos-
sibilidade ao cidadao de ser consultado (consultation) e informado (informing), mas nao de
decidir, ou seja, ndo ha partilha de poder; e no terceiro nivel acontece o empoderamento
do cidadao, ou seja, é permitida a parceria (partnership), a delegacao de poder (delegated
power) ou quando o Estado permite o controlo do cidadao (citizen control), e correspondem a
situacdes em que o cidadao tem grande ou pleno poder no processo de tomada de decisoes.

Embora Arnstein tenha proposto estas categorias nos anos 1960, ela ainda pode servir
como parametro para auxiliar a classificagdo das praticas participativas, diante da existéncia
de processos que, mesmo com todos os esforgos ja realizados no sentido de aprofundar a
democracia, ainda sao frageis sob o ponto de vista da inclusdo do cidadao.

As categorias propostas por ela foram atualizadas por Souza (2006: 203-205), considerando-
-se as terminologias hoje mais utilizadas na teoria acerca das praticas participativas, sendo elas:

a) Coergao: sdo as situagdes em que nao acontecem, nem mesmo aparente, inclusao do

cidadao nas decisdes. Sao mais comuns em regimes de excecao (ditatoriais ou totalitarios),
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mas ainda assim podem acontecer em democracias quando, por exemplo, acontece a remog¢ao
forcada de uma ocupacao de areas ilegais de habitacdao (com a demoli¢ao dos barracos);

b) Manipulagao: situagdo em que a populagdo envolvida é induzida a aceitar uma de-
cisao. Ocorre quando o Estado ndo tem intencdo de estabelecer didlogo, criar canais de
participacdo e nem informar corretamente. Como exemplo destes casos tém-se as politicas
pablicas compensatdrias e as interven¢des pontuais com o objetivo de mostrar que se esta
fazendo “alguma coisa”;

¢) Informacao: é a situacdo em que o Estado disponibiliza informacdes sobre as inter-
ven¢oes planejadas. Depende de fatores como a cultura politica para serem mais ou menos
completas, ou seja, depende da transparéncia do jogo politico;

d) Consulta: nesta situagcao o Estado permite o acesso a informagdes relevantes e tam-
bém realiza consulta a populacdo, por vezes em processos bem estruturados. Contudo, ndao
hé garantia ou compromisso de que as opinides da popula¢ao serdo de fato incorporadas,
justificando-se a negativa com argumentos técnicos;

e) Cooptacao: a cooptacao pode se dar de diversas formas, mas o autor faz referéncia a
cooptacdo de individuos (lideres populares, pessoas-chave) ou dos segmentos mais ativos
(ativistas), convidados a ocuparem postos na administracdo ou aderirem a determinado
“canal participativo” ou “instancia participativa”. A cooptacao individual serve também
para cooptar um grupo maior, pois criam-se “instancias permanentes”, deixando o Estado
de promover pesquisas de opinido, audiéncias pablicas ou similares. Em relagao a consulta,
a institucionalizagcdo de canais permanentes de participacao pode parecer um avanco, e
também pode ser um avango, mas deve garantir que nesta instancia haja um real poder de-
cisério, e para isso é preciso independéncia politico-institucional e financeira. O risco desta
forma é a desmobilizacao da sociedade civil, mostrando-se vantajosa apenas para algumas
pessoas ou grupos e nao para a coletividade;

f) Parceria: corresponde ao primeiro grau de participacdo auténtica, ou seja, nao é me-
ramente consultiva nem cooptativa. Aqui, o Estado e a sociedade civil colaboram em um
ambiente de didlogo e transparéncia razoavel para a implementacdo de politicas pablicas
ou viabilizacao de intervencoes;

g) Delegacao de poder: nesta forma, o Estado abdica de toda uma gama de atribuicdes,
antes vistas como de sua prerrogativa exclusiva, em favor da sociedade civil. A democracia
direta passa a ser evidente, ainda que mantenha como marcos gerais a democracia repre-
sentativa. A parceria e a delegacao de poder consistem em situacdoes de cogestao entre
Estado e sociedade civil;

h) Autogestdo: esta forma pressupde uma sociedade civil basicamente auténoma, sem a

figura superior do Estado que decide quanto, como e quando o poder serd transferido. Esta
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situada acima das experiéncias de delegacao de poder, que na pratica sao o nivel mais alto
que se pode alcancgar no binémio capitalismo + democracia representativa e a legitimidade
das decisdes esta atrelada a participacao cidada.

A diferenca entre as classificacdes de Arnstein e Souza residem, basicamente, no nivel
mais baixo identificado pelo autor (a coer¢do), pois ele a considera uma situagao extrema
da manipula¢do, o que representa a auséncia total de participagao. Outra diferenca entre os
dois é que a classificacdo de Arnstein mantém sempre uma visao dirigista, administrativa, da
participacao, estando o Estado sempre presente em todas as modalidades como o tomador
de decisdo, enquanto Souza propde uma categoria (autogestdo) que corresponde a uma
situacao plena de democracia direta.

Com base nas classifica¢des de intensidade da participacdao aqui demonstradas, bem
como as reflexdes acerca da metodologia dos processos de planeamento, criou-se uma nova
estrutura para verificar a inclusao do cidadao nos processos participativos. Transportando-
-se estes conceitos para a participacao no planeamento urbano e, no intuito de mensurar a
intensidade da participa¢ao, para minha analise, criei trés niveis de intensidade de praticas
queincluem o cidadao. Antes de apresenta-los, informo que da classificacdo apresentada por
Souza, retirei a coer¢ao pois considero processos participativos os que, de alguma forma,
incluem o cidadao no processo de tomada de decisao, portanto, por defini¢ao, isto exclui a
coercado, afinal, nela ndo se encontra qualquer traco de participacao.

1) Processos informativos: quando as praticas participativas estao no nivel mais
baixo de intensidade. Engloba os processos de manipulagdo e informagdo. O primeiro
se caracteriza pela indugao do cidaddo a optar por uma decisao, em reunides piblicas e
assembleias participativas, enquanto o segundo é aquele que mantém o cidadao perma-
nentemente informado dos processos, seja por boletins informativos, jornais, paginas
de internet, ou sempre que solicitado, mas nao atribui ao cidadao poder de decisao.

2) Processos de consulta¢do: sdo as praticas que acontecem a um nivel interme-
diario, quando acontece a consulta e a cooptagdo. Na consulta, o cidadao manifesta
sua opinido sobre o processo, mas nao tem poder de decisao, esta permanentemente
informado e responde as questdes formuladas, que podem ser implementadas, mas
ndo ha compromisso de implementac¢ao. Pode acontecer em reunides e assembleias
nas quais o cidadao pode manifestar-se por escrito ou verbalmente. Ja no processo em
que ocorre a cooptagdo, nao existe decisao coletiva, mas sim de um individuo em nome
de um grupo. Esta acontece através de um canal permanente de participac¢ao, quando
se criam instancias com a presenca de cidadaos que representam a coletividade;

3) Processos participativos: sdo o mais alto nivel de participacdo, quando acontece

a parceria, delegacdo ou autogestdo. Na parceria, os poderes sao partilhados entre Ad-
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ministracao pablica e cidaddao no que tange o poder de decisao, pois ha compromisso

em implementar a decisao da comunidade, que decidiu conjuntamente. Na delega¢ao, o

Estado permite aos cidadaos decidirem alguns temas e compromete-se em implementar a

decisao da comunidade. Estas duas formas sao promovidas através de debates pablicos,

reunides participativas e conselhos gestores. E, por fim, a o nivel da autogestdo, no qual

atribui-se ao cidadao o poder de decisao de maneira ampla, e existe um forte compromisso

com a implementac&o das decisdes tomadas pela comunidade. E promovido também por
debates publicos, reunides participativas, conselhos gestores e ainda pelo jdri cidadao.

Com base nesta classificacao, para a analise que se pretende aqui realizar nos topicos

a seguir, é importante verificar: a) forma de institucionalizacdo dos processos; b) como os

cidaddos sdo envolvidos nos processos participativos; ¢) qual o compromisso do poder piiblico

com a vinculag¢do das decisées; d) quais os temas que sdo debatidos; e f) como se enfrenta

o conflito e busca o consenso.

2.3. A participa¢ao cidada na legisla¢ao portuguesa

A Constituicdao da Repiblica Portuguesa (CRP) em seu artigo 12 assenta a Rep(blica na
“vontade popular” e no artigo 22 institui o Estado de direito democratico, “baseado na
soberania popular, no pluralismo de expressao e organizac¢ao politica democratica[...]”, no
artigo 32 define que “a soberania, una e indivisivel, reside no povo, que a exerce segundo
as formas previstas na Constituicao” e, dentre as “tarefas fundamentais do Estado”,
elencadas no artigo 92, letra c) esta “defender a democracia politica, assegurar e incentivar
a participacdao democratica dos cidadaos na resolugao dos conflitos nacionais”, e ainda
dispersos pelo texto Constitucional encontram-se outras referéncias a participagao, como
no caso da participacdo dos interessados no planeamento urbano (artigo 652 n. 5).

A CRP mescla dispositivos que tratam do principio da democracia representativa (exis-
téncia de 6rgaos representativos, elei¢cdes periddicas, pluralismo partidario, separacao de
poderes), da democracia semidirecta (instituicao de referendo, iniciativa popular, veto e ple-
biscito) e da democracia participativa (oportunidades ao cidadao de participar nos processos
de gestao, exercer controle critico em opinides divergentes, a participacao direta e ativa para
consolidacdo dos sistema democratico — consagrados, por exemplo, nos artigos 22, 92/ce
1099), tendo eleito o principio da representac¢ao “como «modus» primario de realizacao da
«vontade do povo»” (Canotilho, 2012: 293).

No capitulo que trata da Administracao Piblica, a CRP garante aos administrados o direito
a participagao “porintermédio de associa¢des plblicas, organizagdes de moradores e outras
formas de representacdao democratica” (artigo 2672, n? 1) e também o direito a informacao

sempre que for interessado.
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0 Cédigo de Procedimento Administrativo (CPA), instituido pelo Decreto-Lei n® 4/2015, de
7 de janeiro, é quem regula o capitulo da CRP sobre a administra¢ao plblica e estabelece o
principio da participagao, expresso no artigo 12.2, determinando que a Administragao Piblica
deve “assegurar a participacao dos particulares, bem como das associa¢des que tenham por
objeto a defesa dos seus interesses, na formac¢ao das decisoes que lhes digam respeito” e
também no artigo 11.2 o principio da colaboragao com os particulares, que determina aos
6rgaos da Administragao Piblica que atuem em estreita colaboragao com os particulares,
prestando “informacdes e os esclarecimentos de que carecam, apoia[ando] e estimular[ndo]
as suas iniciativas e recebe[ndo] as suas sugestoes e informacgodes”.

A participacdo piblica também é garantia na Lei 83/95, de 31 de Agosto, que regula o
Direito de Participagdo Procedimental e A¢dao Popular, a qualquer cidadao no gozo de seus
direitos civis e politicos e as associacdes e fundacoes. A lei define os casos e termos em que
sao conferidos e podem ser exercidos o direito de participa¢ao popular em procedimentos
administrativos e o direito de acao popular para a preven¢ao, a cessagao ou a perseguicao
judicial das infragdes previstas no n2? 3 do artigo 522 da CRP/76.

0 artigo 42 trata especificamente do dever de realizar prévia audiéncia na preparagao de
planos ou na localizacdo e realizacdo de obras e investimentos pablicos e, no n2 1, refere
que, quando da adogao de “planos directores e de ordenamento do territério e a decisao
sobre a localiza¢do e a realizagao de obras piblicas ou de outros investimentos publicos
com impacte relevante no ambiente [...] devem ser precedidos, na fase de instrucao dos res-
pectivos procedimentos, da audi¢do dos cidaddos interessados e das entidades defensoras

dos interesses que possam vir a ser afectados por aqueles planos ou decisoes”.
3. A participacao na legislacao de planeamento urbano

A participacao nos instrumentos de gestao territorial encontra-se disposta em diversos
diplomas legais, e, estabelecendo uma hierarquia dentre eles, no topo da pirdmide esta a
Constituicdao. Nela encontra-se, no capitulo dos Direitos e Deveres Sociais, onde trata da
habitacao e do urbanismo, em seu artigo 652, n? 5 a garantia da “participa¢ao dos interes-
sados na elaboracdo dos instrumentos de planeamento urbanistico e de quaisquer outros
instrumentos de planeamento fisico do territério”.®

A elaboracao destes instrumentos de planeamento é regulada, por sua vez, pela politica
de ordenamento do territério, atualmente estabelecida na Lei n® 31/2014, publicada em 30
de Maio, Lei de Bases Gerais da Politica Piblica de Solos, de Ordenamento do Territério e
de Urbanismo (LBPPSOTU) que estrutura o sistema de gestao territorial &mbitos nacional,

8 Texto incluido pela revisao constitucional de 1997.
»
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regional e municipal, e garante, dentre os seus principios gerais, a participacao dos cidadaos
e a concertacao entre interesses piblicos e privados, dentre outros.

No artigo 62 a LBPPSOTU assegura a todos o direito de “participacdo efetiva nos procedi-
mentos com incidéncia na ocupagao, uso e transformacao dos solos através da apresentacao
de propostas, sugestoes e reclamag¢des, bem como o direito a obter uma resposta funda-
mentada da administracdo nos termos da lei” (n? 2, letra a) e também “O direito de acesso
a informacao de que as entidades pablicas disponham e aos documentos que integram os
procedimentos referidos na alinea anterior (n? 2, letra b). Desta forma reconhece que os
cidadaos devem estar informados e podem intervir nos procedimentos e, ainda, que para
acontecer a participagdo, deve-se garantir acesso a informagao.

Os contelidos e aplicagao da lei que institui as bases gerais sao determinados pelo Regime
Juridico dos Instrumentos de Gestao Territorial (R]IGT) estabelecido pelo Decreto-Lei n2 80/2015
de 14 de maio. Este diploma consagra o direito a informacao, no seu artigo 52, garante a todos
os interessados que serao informados sobre a politica de gestao do territério e que podem
consular os estudos e documentos que sao base dos processos, bem como obter cpia e atas de
reunioes deliberativas e certidoes; obter outras informacdes pertinentes aos planos territoriais.

O direito a participacdo esta garantido em seu artigo 62, onde estabelece que “todas as
pessoas, singulares e coletivas, incluindo as associa¢des representativas dos interesses
ambientais, econémicos, sociais e culturais, tém o direito de participar na elaboracao, na
alteracao, na revisao, na execuc¢ao e na avaliacao dos programas e dos planos territoriais”
(artigo n2 1). Este define, ainda, que o direito “compreende a possibilidade de formulacdo
de sugestdes e de pedidos de esclarecimento, no dmbito dos procedimentos previstos no
presente decreto-lei, as entidades responsaveis pelos programas ou pelos planos territoriais,
bem como a faculdade de propor a celebra¢ao de contratos para planeamento e a intervengao
nas fases de discussado piblica” (n® 2). As entidades p(blicas responsaveis pelos processos
referidos devem comunicar “a abertura e a duracdo das fases de discussao piblica” (letra
c) e “as conclusdes da discussao piblica” (letra d);

O sistema de gestao territorial instituido pelo diploma organiza, para o ambito municipal,
os planos de sua competéncia em plano diretor municipal, planos de urbaniza¢ao e planos
de pormenor. A andlise da legislagao sera detida nos planos diretores, pois constituem o
objeto de estudo da presente investigacao.

O plano diretor municipal (PDM) é de elaboracado obrigatdria e de competéncia da camara
municipal. E ele quem “define o quadro estratégico de desenvolvimento territorial do muni-
cipio, sendo o instrumento de referéncia para a elabora¢do dos demais planos municipais.”
(artigo 96). As etapas a serem seguidas estdo reguladas pelo RJIGT e valem para os planos

municipais, iniciando-se com a deliberacdao em elaborar ou revisar o plano e sua obrigatéria
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publica¢ao no Diario da Repiiblica, e divulgado através da comunicacao social, da plataforma
colaborativa de gestao territorial e no sitio da internet da cdmara municipal. Apés esta fase
inicia-se a elaborag¢ao da proposta de plano que é acompanhada por uma comissao, que
deve ser composta traduzindo diversos interesses a salvaguardar e implicacdes técnicas a
considerar, integrando representantes de servicos e entidades da administra¢ao direta ou
indireta do Estado, das Regides Autonomas, do municipio e de outras entidades pblicas
cuja participagao seja aconselhavel no ambito do plano.

Ap6s esta etapa deve-se emitir um parecer que nos 20 dias subsequentes a sua emissao a
camara pode ainda promover reunides para encontrar solucdes concertadas com as entidades
que acompanharam a elaboracao da proposta do plano e que manifestaram formalmente des-
cordo com as solugdes apresentadas no projeto de plano. Se o consenso nao for alcang¢ado,
pode a cdmara municipal submeter a proposta de plano municipal a discussao pablica, optando
pelas solucdes que considere mais adequadas e salvaguardando a respectiva legalidade.

0 artigo 882 do RGJIT determina que a participacdo deve ocorrer durante a elaboracao
dos planos municipais e que a cdmara municipal deve facultar aos interessados todos os
elementos relevantes, para que possam conhecer o estado dos trabalhos e a evolu¢ao da
tramitacdo procedimental, bem como formular sugestdes a autarquia ou a comissao con-
sultiva. A comissao de elaboragao deve estabelecer um prazo, nao inferior a 15 dias, para a
formulacao das sugestoes e para a apresentacao de informagoes, sobre quais questdes que
possam ser consideradas no ambito do respectivo procedimento de elaboracao.

Apos ter sido concluido o periodo de acompanhamento, inicia-se o periodo de discussao
pablica, que esta definido no artigo 892, que deve comunicado por Diario da Rep(blica e
meios de comunicag¢do, plataforma de gestdo territorial e no sitio da cdmara municipal na
internet. Deve-se informar o periodo para discussao e a forma como os interessados podem
apresentar reclamacgoes, observagoes ou sugestdes.

As sessdes pliblicas para discussao dos planos nao sdo obrigatérias, ficando a critério da
camara municipal sua realiza¢ao e devendo informar onde podem ser consultados os documen-
tos relativos ao plano, tais como proposta, relatério ambiental, parecer final, dentre outros.

A camara tem obrigacdo de dar resposta fundamentada as reclamacdes, observacgoes e
sugestoes que invoquem a desconformidade ou incompatibilidade com outros instrumentos
de gestao territorial ou com disposi¢des legais e regulamentares aplicaveis, bem como com
a incompatibilidade com planos, programas e projetos e a eventual lesdo de direitos sub-
jetivos. Quando encerrar o prazo de discussao piblica, a cdmara deve ponderar e divulgar
os resultados e elaborar a versao final da proposta para aprovacao e todas as reunioes da
camara e assembleia municipal que tratarem da elabora¢do ou revisao do plano deverao ser

publicas. Todas as reunides da camara e da assembleia municipal que tratem da elaboragao
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ou aprovacao de qualquer plano municipal devem ser obrigatoriamente pdblicas.
As fases seguintes constituem-se da elabora¢ao da propostafinal do plano, do parecerfinal e

da proposta que sera submetida a discussao na assembleia municipal para vota¢ao e aprovagao.

4. Consideragoes acerca da compreensao da participacao na legislacao portuguesa

Buscando compreender o que a legislacao portuguesa define como participacao no
planeamento urbano, foram acima revistas as legislacdes aplicaveis identificando-se a defi-

”

nicao de participacao, e para isso a analisa e identifica “quem participa”, “como participa”,
“quando participa”, “em que participa” e, finalmente, “quem decide”.

Esta analise tem dois objetivos, o primeiro é estabelecer quanto poder de decisao é
atribuido ao cidadao no processo de revisao ou elaboracao dos planos territoriais munici-
pais, e, a partir disso, responder ao segundo objetivo, que é compreender como a teoria da
democracia participativa e a legislagcao portuguesa dialogam.

Embora haja determinacdo legislativa para promover a participa¢ado cidada, a sua realiza-
cdo e também sua eficacia (aqui dita no sentido da populacao participar e dos profissionais
estarem abertos a nova forma de abordagem do territério) também dependem da “forma
como as pessoas (funcionarios da administragao, especialistas, promotores imobiliarios,
agricultores, cidadaos em geral), no contexto institucional, organizacional e cultural em que
se inserem, a conhecem, interpretam e aplicam” (Ferrao, 2011: 89).

Em primeiro lugar, tem-se que a Constitui¢ao Portuguesa, de 1976, garante em diversos
artigos a participacao dos cidadaos, a igualdade perante a lei e o direito de tomar parte na
vida politica e na dire¢ao dos assuntos politicos do pais, bem como o direito de informagao
e, conforme alteracdo constitucional de 2007, 0 n2 52 do artigo 652, garante a participacao
no planeamento urbano. A importancia da Constituicao na estrutura legislativa nao deixa
davidas de que a legislagdo ordinaria ndo pode contraria-la e, portanto, toda a norma que
lhe segue deve garantir estes preceitos.

Na legislacdo ordindaria portuguesa estes principios encontram-se presentes, primeira-
mente, com a consagracao do direito a informacao, que é corolario ao direito a participacao,
afinal, ndo existe participacao se o cidadao nao estiver corretamente informado. A partici-
pacao resulta, também, da necessidade de concretizacdao de outros principios, como da
ponderacao dos interesses entre administracao pablica e privados e da imparcialidade da
administracdo (artigo 52 da LBPPSOTU).

A legisla¢do que regulamenta a participa¢do dos cidaddaos na administracao pablica
e, especificamente, na elabora¢ao de planos territoriais, é responsavel por estabelecer as

obrigacoes dos gestores plblicos em relagdao ao compromisso com o cidadao no processo
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de planeamento. E através dela que se estabelece os momentos da participacdo, sua inten-
sidade e a capacidade de decisao (o empoderamento) que é garantido ao cidadao, ou seja,
é através dela que a partilha de poder entre representantes eleitos e cidadaos é definida.
Quando se analisa “quem participa”, observa-se que a legislacao tem uma interpretacao
ampla, garantindo a qualquer cidadao a participa¢do, nao apenas aos diretamente interessa-
dos e também as associacdes e no caso da Lei 83/95, ainda as fundagdes que representam
interesses coletivos. Embora as diversas leis possam variar sua defini¢ao de plblico-alvo nao
se observa, por exemplo, limites geograficos impostos a participacao. Quando se fala da parti-
cipacdo no planeamento urbano, a legislacao ndo se restringe aos habitantes do municipio nem
aos proprietarios de imdveis, o que significa que todos aqueles que quiserem podem participar.
Em relacdo a “como participa”, existem diversas formas. Na participacao preventiva o
cidadao pode manifestar-se para formular sugestoes e solicitar informacdes. Na participa-
¢do sucessiva também pode fazer sugestoes, observacdes e pedir esclarecimentos, mas
compete a Administracdo piblica determinar a forma de interveng¢ao. Se a Administracao
optar por realizar as sessdes plblicas, também deve definir sua metodologia (definindo por
exemplo como se dao as intervencgoes). Portanto, na ideia de participacdo esta o acesso a
toda informacao relativa aos planos, e o direito de poder solicitar informacdes sobre as dis-
posicdes que constem nos planos, conhecer condicionantes, serviddes aplicaveis ao uso do
solo. Pode o cidadao também consultar os processos, tendo acesso aos estudos de base e a
documentacao relativa e, por fim, tem o direito a obter copias e certiddes, como por exemplo
de atas de reunides deliberativas e certiddes dos instrumentos aprovados. Portanto, existe o
reforco da informacdo diante da compreensao de que nao ha participacdao sem informagao.
Quando se questiona “em que participa” a legislacdao garante a participacao dos cida-
daos nas decisdes que dizem respeito aos cidadaos e, especificamente, nos instrumentos
urbanisticos que sdo vinculativos aos particulares, como sao os planos diretores, os planos
de urbanizacao e planos de pormenor. Assim, podem os cidadaos participar na elaboracao,
aprovac¢ao, acompanhamento, execuc¢ao e avalia¢do dos instrumentos de gestao do terri-
torio. As limitacdes feitas sao aquelas em que é necessario manter o sigilo das operacdes.
Na analise de “quando participa” pode-se observar o envolvimento do cidadao desde o
processo de tomada de decisao e nas diversas fases de elabora¢ao do plano, podendo ser
identificados dois momentos de participacao, o da participacdo preventiva e o da participacdo
sucessiva. A participacdo preventiva acontece quando é permitido ao particular intervir em qual-
quer fase de elaboracao dos planos, podendo formular questdes e apresentarinformagdes sobre
qualquerfato que possa ser considerado, ao longo do processo de elaboragao. Ja a participagao
sucessiva, se materializada na fase de discussao pablica, que ocorre numa fase em que o projeto

do planoja esta elaborado, devendo a administracao dar respostas fundamentas aos cidadaos.
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Em relacdo a “quem decide” nota-se que em todos os documentos legislativos o poder
de decisao pertence a Administracdo pdblica, por meio de seus técnicos. A excecao é feita
na LBPPSOTU que entendeu que as decisdes no planeamento urbano devem ser concerta-
das, ou seja, devem ser tomadas conjuntamente entre a administracao publica, por meio
de seus técnicos, e os cidadaos. Porém, o RJIGT, que a regulamenta, ndo torna obrigatéria a
concertacao de interesses com cidadao, mas apenas com as entidades.

As sessoes plblicas sao realizadas a critério da Administracao Pdblica, ou seja, sao rea-
lizadas quando esta decidir que as deve promover, e quando ocorrem nao ha necessidade
de concertacao. O RJIGT torna obrigatério apenas o periodo de discussao pablica, dentro da
participacdo sucessiva, devendo os técnicos ponderar as considerag¢des feitas pelo cidadao
e dar respostas fundamentadas. Portanto, como nao existe obrigatoriedade de participagao
concertada com o cidadao, a consequéncia disso é que o poder de decisao nao é partilhado
com ele, e assim promove um modelo democratico de baixa intensidade.

Para Oliveira (2009), o RJIGT refor¢a o dever de informacdo e transparéncia da atividade
administrativa e ndo mecanismos de concertac¢ao. A esta forma de participacao chama de
participag¢do-audicdo (2009: 70) e corresponde ao dever da administracao ouvir e consultar
os administrados antes de tomar a decisao. A participacao concertada, paraa mesma autora,
é definida como

[...] um método de trocas de pontos de vista e de negociagdo entre a Administra-
¢do e os administrados interessados com vista a tentar discernir em comum uma
linha de conduta. Traduz-se num modo mais permanente e profundo de trabalho co-
lectivo com uma elaboragao comum dos objectivos e dos meios (Oliveira, 2009: 71
— grifos no original).

Portanto, se o espaco de debate coletivo é o local onde ocorre a participa¢do cidada, se
este é o espaco de confronto entre cidaddos e administracao plblica em busca de consensos
e melhores alternativas, ao deixar de instituir a obrigatoriedade das sessoes piblicas e da
decisdo concertada, a legislagao deixou de promover a democratizagdo de alta intensidade
que as praticas participativas podem conferir aos processos. Quando a administracdo se
abre ao confronto, permitindo que seja questionada e promovendo o debate para solucionar
os problemas, possibilita a criagao de um canal de comunicacao entre diversos setores da
sociedade, fomenta a integra¢ao social pelo refor¢o das estruturas da sociedade e desenvolve
o sentimento de pertenca e comprometimento, bem como permite ao cidadao compreender
melhor as decisdoes tomadas pelo poder piblico.

Na forma como esta instituida, entende-se que a participacao atende mais a defesa de
questodes privadas que deixaram de ser observadas pelos técnicos no momento da elaboragao

dos planos do que o fortalecimento da democracia participativa. Isto porque, na forma como
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esta prevista na legislacdo, a participacao no planeamento urbano se da pela intervencao
pontual de um cidadao em defesa de um direito (privado ou coletivo) ou para opinar, mas
nao para estabelecer dialogos entre a sociedade civil e o governo local. Portanto, ndao ha
uma aposta da legislacao num papel ativo, interventivo e critico do cidadao, caracteristicas
e qualidades refor¢adas pela participacao cidada.

Considera-se que esta forma instituida de participacao, na qual o cidadao tem acesso aos
documentos e relatérios técnicos e pode manifestar-se na forma determinada pela adminis-
tracdo, caracteriza-se como a garantia de um direito individual de ser informado e dos atos da
administragao mas ndo na forma os principios do artigo 22 da Constituicao Portuguesa, porque
a lei ndo foi construida para confirmar que a democracia participativa € um valor e um fim
da Replblica porque nao diz como atingi-los e portanto ndo determina que sejam atingidos.

A participacao por ela definida nao envolve o cidadao no processo de decisao, a com-
plexidade do tema e a necessidade de conhecimentos técnicos dificulta a capacidade de
interpretacdo do cidaddao comum, que pode ter como consequéncia a ndo intervengao. O
risco desta conduta &, justamente, o favorecimento de grupos sociais mais privilegiados, ou
seja, aqueles que tem dominio da linguagem técnica ou que podem socorrer-se no auxilio de
um profissional para posteriormente intervir na elaboracdo do plano. Disto resulta que nao
ocorre a capacitagao civica nem institucional quando se promove um processo participativo,
porque a participacao fica limitada a um comportamento burocratico, que deve fornecer
copias e prestar esclarecimentos ao cidadao, mas nao visa se fortalecer com o cidadao.

Neste modelo parece mais que o papel do cidaddo é de indicar os problemas que devem
ser resolvidos e nao contribuir na elaboracdo das solucdes. O cidadao, neste contexto legis-
lativo, funciona quase como que um fiscal da atividade administrativa, devendo compreender
alinguagem técnica utilizada nos planos — afinal, ndo ha qualquer mencao a necessidade de
facilitar a compreensao do cidadao — o que limita sua capacidade de intervencao.

Para finalizar, a participacao instituida na legislagao portuguesa, quando confrontada
com os conceitos utilizados para mensurar a participacdo, encontra-se no nivel interme-
diario, que considero como participacao retérica, porque realiza um processo participativo
em que o cidadao manifesta sua opinido sobre o instrumento, mas nao tem poder de de-
cisao. O compromisso atribuido a Administracao pela legislacao é o de manter o cidadao
informado e de responder as questdes formuladas, mas ndao de implementa-las nem de
encontrar solugdes em conjunto com o cidadao. As sessoes plblicas de debate nao sao
obrigatérias, o RJIGT nao tornou a concertacao obrigatéria e por isso o espaco coletivo
de debate sobre a cidade, quando promovidos encontros presenciais, pautam-se num
processo de consulta e de dar respostas, mas ndao num modelo em que existe uma troca
entre cidadaos e governos.
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5. Consideracdes finais

Diante da analise feita, considera-se que o referido conjunto de leis em termos de or-
denamento do territério estabelecem apenas requisitos minimos para a participacao que,
acabam, frequentemente, na pratica, por se transformar também em requisitos maximos.
Isto porque, ao nao estabelecerem como devem ser efetivados os processos participativos
(ou seja, ao ndo determinam como e quando devem ocorrer 0s processos participativos nem
o0 seu contelido) permitem que seu cumprimento seja formal mas nao substancial (em relagao
ao conteldo e a ratio legis). Portanto, embora garantam o direito a participacdo, permitem
que ela seja retdrica, muitas vezes ndo entrando no mérito da qualidade organizacional e
deliberativa do processo participativo.

Outra constatagao que emerge é que ainda existe confusdo entre os termos “consulta”
e “participacao”, pois estes acabam sendo utilizados como sindnimos. Acredita-se que isto
aconteca por duas principais razdes: a primeira, porque a legislagdo portuguesa concebe a
participacdo como um direito que se exerce de forma individual — quase um contrato entre
o cidaddo e a administragdo pablica — e ndo em espacos de discussao coletiva, sobre o
territério onde se busca, junto da administragao pablica, solu¢des concertadas para os pro-
blemas emergentes relativamente ao territério. Ou seja, a lei, ao determinar a importancia
de prever participacdo cidada nas decisdes plblicas, nao a estabelece realmente como um
espaco de discussdao em que se antecipam os conflitos que podem surgir no futuro, convi-
dando a participar todos cidaddos de forma a representar os mais diversos interesses sobre
o0 mesmo territorio, e, deste modo, permitir encontrar junto deles uma solu¢ao concertada.?

A segundarazao é que a propria legislagdo nao estabelece o significado da participagao,
deixando a cargo das administracdes pablicas estabelecer o seu contedldo ao mesmo tempo

que permite-lhes realizar praticas até mesmo no final do processo de elabora¢ao dos ins-

9 Para uma analise mais detalhada de legislagao inovadora acerca do incentivo de praticas participativas, sugire-
-se aprofundar sobre a lei regional toscana de niimero 46/2013 e lei regional 69/2007 que criou uma experiéncia
que se iniciou no ano de 2008 até incicio de 2013. Para a elaboragdo destas leis, o legislador valeu-se de sua
competéncia legislativa e do contexto constitucional e infraconstitucional para estimular a realizacdo de praticas
participativas nos mais diversos temas e também promoveu um processo deliberativo acerca do seu contetido. A
criacdo desta lei incentivou a pratica da participagao em diversos temas e através de recursos financeiros e meto-
doldgicos, nao se limitando a determinar praticas especificas que possam, por diversas razdes, resultar dificeis
de ser executadas por algumas administracdes piblicas. As Leis Regionais Toscanas resultam bastante inovadoras
por essas caracteristicas, e refletem a capacidade do legislador de intervir no “mundo da vida” de forma eficaz.
Isto porque elas preveem claramente o conteido dos processos participativos, definindo-lhes requisitos minimos
em relacdo ao seu objetivo, determinando a inclusdo de diversos atores sociais e criando estratégias para que o
maior nimero de pessoas sejam envolvidas. Outro fator importante é que sdo leis que promovem a participa¢ao
em diversos temas, conseguindo incentivar que elas sejam uma pratica de governo. Também a normativa toscana
permite que os processos participativos sejam propostos por outros agentes que ndo apenas as administragdes
pablicas e com isso alarga as possibilidades deles serem realizados. Este panorama possibilita o envolvimento de
distintos atores, nao apenas de forma passiva — isto &, a espera que a administracdo piblica promova a participa-
¢ao o diretamente as politicas piblicas — mas também de forma ativa, por permitir-lhes dar inicio aos processos,
desde que cumpridos os requisitos legais.
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trumentos de planeamento. Resta evidente que em tal momento temporal os cidadaos sao
apenas consultados e nao envolvidos no debate, inclusive por ja nao existir possibilidade de
intervencdo de fato, pois todas as decisdes sobre os instrumentos ja foram tomadas. Neste
momento, podem-se alterar coisas pontuais, mas ndo o sentido ou finalidade do plano.

Estas consideragdes pretendem superar a ideia de que o reconhecimento legal de que o
direito a participagao basta, quando na verdade o grande desafio ainda é a sua efetivagao
préatica, e esta depende ndao apenas da elaboragao de leis, mas também de atitudes concretas
por parte dos governos. Por isso, o grande desafio de uma lei que determine a realizacao
de praticas participativas, seja uma lei especifica ou uma lei genérica, é conseguir que sua
aplicacdo crie espacos de discussao com os cidadaos que possam mudar formas de pensar ja
consolidadas, tanto de administradores piblicos eleitos quando de técnicos e cidadaos. Ou
seja, a vontade de inserir o cidadao no processo de discussao deve estar presente também
no texto da lei e ndo apenas na vontade do gestor piblico.

E isto vale também para administracdes onde ha pouca tradi¢ao participativa, pois ndao
se pode supor que ela ndo possa ser criada a partir da imposi¢ao — ou do incentivo - legal.
E preciso acreditar que a cultura politica pode ser mudada e é preciso incentivar a sua mu-

danca. Aprende-se a participar participando, como ja dizia Rousseau.

Palavras-chave: direito a participacao; planeamento urbano participativo; democracia
participativa.
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