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I. Marco Historico Legal da Participacio Popular

O marco legal e as politicas de participagdo popular no Brasil t€ém como relevante
periodo histérico o periodo referente ao processo da reforma politica e institucional
ocorrida com a redemocratizacdo no Pais no final dos anos 80 do século passado que tem
como principal componente instrumental a Constitui¢do brasileira de 1988. A primeira
experiéncia significativa de participacdo popular no campo institucional ocorreu no
processo constituinte que elaborou a Constituicdo brasileira (1986-1988), através do
instrumento legal das emendas populares adotado pelo regimento interno da Assembléia
Constituinte.

Através das emendas populares as entidades e organizagdes da sociedade civil e
movimentos sociais puderam apresentar suas propostas para serem incorporadas no texto
constitucional. O regimento interno exigia para a apresentacdo das emendas populares a
subscricao de trés entidades civis e de 30 mil eleitores.

No processo constituinte foram apresentadas aproximadamente 160 emendas
subscritas por 12 milhdes de eleitores que continham propostas sobre diversos temas que
foram contemplados na Constitui¢do Brasileira como o da participagdo popular, direito dos
trabalhadores, reforma urbana, reforma agraria, direito das populacdes indigenas, direito
das criancas, educagdo, saude e direito das populagcdes negras. A emenda popular de
reforma urbana, por exemplo, resultou pela primeira vez num capitulo de politica urbana na
Constitui¢ao brasileira.

O instrumento de participagdo popular das emendas populares foi utilizado nos
processos de elaboracdo das Constituicdes dos Estados da Federagdo brasileira (1989) e
principalmente na elaboracdo das Leis Orgéanicas dos Municipios brasileiros que
possibilitou aos Municipios brasileiros a instituicdo dos instrumentos de gestdo democratica
e de participagao popular nas cidades como os Conselhos Municipais de gestao de politicas
publicas, compostos por representantes do Poder Publico e das comunidades.

I1. Pressupostos Constitucionais da Participacio Popular - Gestio Democratica da
Cidade

A Constituicdo Brasileira conta com os seguintes pressupostos constitucionais da
participagcdo popular e da gestdo democratica da cidade: democracia direta-participativa,
cidadania e dignidade da pessoa humana, direitos humanos (direitos politicos), principio da
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igualdade; principio da descentraliza¢do no modelo da Federacdo brasileira e o principio do
devido processo legal.

O regime da democracia na Constituicdo Brasileira esta inserido no artigo 1°,
paragrafo unico, pelo qual o poder emana do povo e ¢ exercido de forma direta e indireta
por meio de representantes eleitos. Ao tratar dos direitos politicos (artigo 14), a
Constituicdo determina que a soberania popular serd exercida pelo sufragio universal e pelo
voto direto e secreto, com valor igual para todos, e nos termos da lei mediante plebiscito,
referendo e iniciativa popular.

A Constitui¢do, portanto, acolhe os postulados da democracia representativa e
participativa, onde o controle da Administracdo Publica, da gestdo das politicas publicas, da
destinagdo e utilizagdo dos recursos publicos, de medidas que priorizem investimentos na
area social para reverter o quadro da desigualdade social, deve ser efetuado pelas
instituicdes que representam o cidaddo, ou de forma direta com base no sistema da
democracia participativa ou direta.

Com base no principio da participagcdo popular a Constitui¢do Brasileira instituiu
varios mecanismos para fins de garantir uma participacao direta do cidaddo no Poder
Publico como a iniciativa popular, o referendo, o plebiscito, as consultas e audiéncias
publicas, os conselhos de gestao de politicas e servigos publicos, que t€ém vital importancia
para garantir o respeito aos valores da democracia e da justica, a protecdo e concretizagao
dos direitos da pessoa humana e a construcao de uma sociedade fraterna pluralista e sem
preconceitos.

O principio da igualdade como comando constitucional, ¢ o fundamento para a
institui¢dao de politicas publicas contendo planos e programas para combater o processo de
exclusdo social. A constitui¢do pelas Administragdes Publicas Municipais de programas
publicos, como da bolsa escola e de renda minima para familias carentes de modo a garantir
a permanéncia de seus filhos na escola e de integrar essas familias a sociedade.

O devido processo legal deve ser observado em todas as atividades do setor publico,
especialmente nos processos de tomadas de decisdes sobre assuntos de interesse coletivo e
difuso, que tem a natureza de um processo administrativo como da definicdo de tarifas
publicas, da elaboragdo e execugao do orgamento, de privatizagao dos servigos publicos, de
aprovacao de planos urbanisticos, da concessao de licenca para projetos de grande impacto
ambiental e de vizinhanga. E essencial que seja reconhecida pela Administragdo Ptblica no
processo administrativo, a capacidade processual coletiva de grupos de cidaddos, de
comunidades atingidas pelas decisdes administrativas e suas entidades representativas, de
organizagdes € movimentos populares, de associacdes de classe, de organizagdes nao
governamentais para a tutela dos direitos coletivos e difusos dos cidadaos.

O principio da descentralizacao foi adotado no modelo da Federagdo brasileira que
incorpora o Municipio como membro integrante ao lado da Unido e dos Estados federados.
O Municipio passa a ter um relevante papel no campo das politicas publicas pelo aumento
de suas responsabilidades nas areas sociais como saude, educagdo, crianca e adolescente,
idosos e nas areas de habitagcdo, saneamento, e meio ambiente, e devido a sua competéncia
para tratar de assuntos locais tem aumentado a sua responsabilidade mesmo que indireta na



area de desenvolvimento econdmico local (combate ao desemprego e as desigualdades
sociais) e de seguranga publica (combate a violéncia urbana).

As relagoes entre a Administragao Publica e o cidadao, devem ser construidas com
base na democracia e na cidadania. Isto significa que o Estado brasileiro como um Estado
Democratico de Direito, deve conter uma ordem juridica com mecanismos eficazes de
controle da Administracdo Publica, mediante instrumentos e processos democraticos de
cooperagdo, parceria e participacdo como formas legitimas do exercicio da cidadania que
significa assegurar a qualquer pessoa o pleno exercicio dos direitos humanos.

III. Ordenamento Legal e Juridico da Participaciao Popular

O ordenamento legal e juridico da participagdo popular nos ambitos estadual e local
¢ formado em especial pelos seguintes instrumentos”:

Ambito Federal:

- Constituicdo Brasileira de 1988 - Capitulo I (principios e objetivos fundamentais do
Estado brasileiro artigos 1° e 3°) Capitulo dos direitos fundamentais — civis e politicos
(artigos 5° e 14), Capitulos dos Municipios ( artigos 29 e 30), da Politica Urbana, da
Politica Agréaria , Educagdo, Seguridade Social (Saude, Assisténcia Social, Crianga e
Adolescentes e Meio Ambiente.

- Estatuto da Cidade (lei federal de desenvolvimento urbano) - Lei n° 10.257 de 10 de julho
de 2001, dispde sobre as diretrizes e os instrumentos de gestdo democratica da cidade. A
medida provisoria n° 2.220, de 4 de setembro de 2001 instituiu o Conselho Nacional de
Desenvolvimento Urbano

- Estatuto da Crianga e do Adolescente - Lei n® 8.069 de 13 de julho de 1990, institui os
conselhos nacional, estaduais e municipais da crianca ¢ do adolescente ¢ os conselhos
tutelares.

- Lei Organica do Sistema Unico de Saude - Lei n°® 8.142, de 28 de dezembro de 1990,
institui o sistema Unico de saude com a participagdo da comunidade composto pelo
Conselhos Nacional, Estaduais e Municipais de Saude. Os conselheiros representantes da
sociedade devem ser escolhidos pelos delegados da sociedade civil participantes das
Conferéncias Nacional, Estaduais e Municipais de Satde.

- Lei Organica da Assisténcia Social - Lei n°® 8.742, de 07 de dezembro de 1993 institui o
sistema descentralizado e participativo de assisténcia social de composi¢ao paritaria entre
governo e sociedade civil composto pelo Conselho Nacional; os Conselhos Estaduais e os
Conselhos Municipais de Assisténcia Social.

- Lei sobre Politica Nacional do Meio Ambiente — lei n° 6.938 de 31 de agosto de 1981,
institui o Conselho Nacional do Meio Ambiente -CONAMA.

% Segue em anexo um apendice contendo uma sistemarizacio sobre o Estatuto da Cidade, da lei do Sistema
Unico da Saude, Lei Organica da Assisténcia Social e do Estatuto da Crianga e do Adolescente.



Ambito Estadual — Metropolitano:

Nos Estados da Federagdo brasileira a Constituicdo Estadual ¢ o principal
instrumento legal que trata dos mecanismos de participacdo popular na gestdo estadual e
metropolitana. Com relagdo a gestdo metropolitana algumas constituigdes estaduais como
por exemplo a Constitui¢do do Estado de Sao Paulo, estabeleceram como organismo de
gestdo um conselho metropolitano composto por representantes dos governos municipais e
das cdmaras municipais de vereadores e de entidades e organizagdes da sociedade civil.

O Estatuto da Cidade ao tratar da gestdo democratica da cidade determina que os
organismos gestores das regides metropolitanas e aglomeragdes urbanas incluirdo
obrigatdria e significativa participacdo da populacdo e de associagdes representativas dos
varios segmentos da comunidade.

Devido a sua responsabilidade em determinados assuntos os Estados tém
constituido de forma obrigatoria os Conselhos na areas da satde, crianca e adolescente,
assisténcia social, meio ambiente, recursos hidricos, seguranga publica e direitos humanos.
Os Estados também tém constituido conselhos na area de habita¢ao, desenvolvimento
urbano e transporte.

Ambito Municipal — Local:

Os Municipios tém como principal instrumento legal que define os mecanismos de
participagdo popular a Lei Organica do Municipio que tem as mesmas caracteristicas de
uma Constitui¢do. Por ter esta caracteristica cabe a Lei Organica dispor, ao tratar da
organizac¢do politica e administrativa do Municipio, acerca do sistema de gestao que deve
atender aos pressupostos da descentralizacdo e da participagdo popular. Por exemplo a Lei
Organica no Municipio de Sdo Paulo define a Subprefeitura como o 6rgdo de gestdao
descentralizada dos bairros da cidade, com poder normativo, de fiscalizacdo e com dotacao
financeira propria. De acordo com a Lei Organica para cada regido administrativa de uma
Subprefeitura deve ser constituido um Conselho de Representantes composto por
representantes da comunidade eleitos pela populagdo dos bairros pertencentes a regiao
administrativa.

A Lei Organica dispde sobre as diretrizes que devem ser observadas para a
institui¢do dos conselhos de gestdo de politicas setoriais (saude, educagao, habitacdo e
politica urbana) como, por exemplo, se estes devem ser deliberativos ou consultivos, se
devem ser paritarios ou tripartite, se os representantes da sociedade devem ser eleitos ou
indicados. Cabe a Lei Organica regulamentar quais os assuntos que podem ser objeto de
referendo ou plebiscito, as matérias legislativas que obrigatoriamente devem ser submetidas
a audiéncias e consultas publicas, como por exemplo o plano diretor da cidade, e dispor
sobre os procedimentos para a utilizagcdo da iniciativa popular.

O plano diretor da cidade como o principal instrumento da politica urbana também
cumpre uma papel essencial para o estabelecimento de uma gestdo democratica. Cabe ao
plano diretor um sistema de planejamento participativo visando a integragdo dos Orgados
gestores (conselhos municipais) e as politicas setoriais com os 6rgdos (subprefeituras e



conselhos de bairros) e as politicas regionalizadas necessarias na cidade. Por exemplo as
metas e prioridades definidas no plano diretor para serem viabilizadas dependem de um
processo integrado com a elaboragdo do or¢amento municipal, de modo que os
instrumentos e processos do orgamento participativo devem ser parte do sistema de
planejamento participativo.

Os Municipios com base na legislacdo federal acima mencionada t€m legislagdes
proprias estabelecendo os conselhos de gestdo de politicas setoriais de saude, assisténcia
social, ¢ da crianca e do adolescente’. Diversos Municipios de porte médio ou grande
criaram conselhos de habitacdo, desenvolvimento ou politica urbana, transporte, ¢ do meio
ambiente. Alguns municipios também constituiram conselhos municipais na area de
direitos humanos e seguranga publica.

IV. Instrumentos de Participacio Popular
1.Conselhos

Pressupostos Constitucionais dos Conselhos

A Constituicao estabeleceu sistemas de gestdo democratica em varios campos de
atuacdo da Administragao Publica, tais como: o planejamento participativo: mediante a
cooperagdo das associagdes representativas no planejamento municipal, como preceito a ser
observado pelos Municipios (Art. 29, XII); a gestao democratica do ensino publico na area
da educacdao (Art. 206, VI); na gestdo administrativa da seguridade social com a
participacdo da comunidade, em especial de trabalhadores, empresarios e aposentados (Art.
114, VI).

A forma de organizacdo administrativa adotada para possibilitar a participagdo dos
cidadaos na gestdo das politicas publicas, ¢ a do Conselho que se configura como 6rgao
administrativo colegiado com representantes da sociedade civil e do Poder Publico.

A tendéncia autoritdria da Administracdo Publica, no sentido de sobrepor os seus
atos ao consentimento do cidadao, ¢ substituida por novos modelos de gestao do interesse
publico, onde o papel do cidaddo ¢ valorizado como colaborador, co-gestor , prestador e
fiscalizador das atividades da Administra¢ao Publica.

Aspectos Politicos e Administrativos dos Conselhos

Para a Administracdo Publica ser obrigada a executar as decisdes do Conselho, a
sua criacdo deve ser através de lei, a qual cabe estabelecer as competéncias, as matérias
objeto de deliberacdo, evitando conflitos de competéncia com os 6rgaos da Administragao
responsavel pelo setor. Por exemplo na area da saude, para as decisdes do Conselho de
Saude serem implementadas pela Secretaria da Saude, e os demais 6rgdos administrativos

* O apéndice sobre a legislagdes regulamentadoras dos conselhos de satide, assisténcia social e da crianca e do
adolescente contém como exemplo uma sintese das legislagdes destes conselhos no Municipio de Sdo Paulo.



responsaveis, € necessario que a lei sobre o sistema de saude defina claramente quais sdo as
competéncias da Secretaria e do Conselho.

A questdo da legalidade ¢ fundamental para garantir a eficacia e o funcionamento
dos Conselhos, pois a Administragdo Municipal somente ficard obrigada a respeitar as
decisdes do Conselho, se houver previsdo legal estabelecendo esta obrigatoriedade. Em
alguns Municipios os Conselhos tém sido criados por decreto do Executivo, e devido a
mudanca de governo, estes Conselhos deixam de funcionar em decorréncia das disputas
partidarias e pessoais entre os grupos politicos da antiga e atual gestdo municipal,
prejudicando como sempre os direitos da comunidade.

Outro aspecto que tem suscitado davidas ¢ a vinculagdo ou autonomia do Conselho
perante a Administracdo Publica. De fato é possivel o estabelecimento de conselhos e de
qualquer outra forma de esfera publica ndo estatal, como ntcleos e comités de cidadania,
comissdes de defesa do cidaddo, foruns e conselhos populares. Estas formas de organizacao
devem até ser estimuladas e apoiadas pelos Governantes e Administradores, porém nao se
confundem com os canais institucionais de participagdo popular que sdo os conselhos.

O Conselho como 6rgao colegiado administrativo se configura como um 6rgao
integrante da Administracao Publica. Esta integracdo ao 6rgao administrativo responsavel
pela politica publica (Ministério, Secretaria, Departamento), de maneira alguma significa
que o Conselho estd sujeito a qualquer subordinagdo hierarquica no exercicio de suas
atribuicdes. A integracdo do Conselho a um Ministério, Secretaria ou entidades da
administracao indireta como as Fundacgdes, ¢ necessaria para o proprio funcionamento
deste 6rgdo, no sentido destes Orgdos prestarem o suporte administrativo, operacional e
financeiro, e destinarem um corpo administrativo e técnico para o Conselho.

A independéncia do Conselho perante os 6rgdos governamentais, ¢ fundamental
para a garantia do exercicio de suas atribuigdes. Como 6rgao de controle da Administragao
Publica, ndo pode estar submetido a qualquer tipo de subordinagdo aos governantes, para
exercer suas fung¢des de fiscalizagdo da atuacdo dos 6rgdos e autoridades publicas.

Outro aspecto importante ¢ o processo de deliberagdo do Conselho, que deve conter
procedimentos de consulta, de modo que assegure a todos os segmentos da sociedade, o
direito de participar da tomada da decisdo. Apesar da possibilidade da composi¢ao do
Conselho ser paritaria, normalmente quem estara representando a sociedade serdo os grupos
organizados, associagdes de moradores, associagdes de classe, sindicatos, movimentos e
organizacgdes populares. E preciso também, criar canais para os cidaddos ndo organizados
participarem das decisdes que estardo afetando as suas vidas.

O tltimo aspecto sobre o Conselho diz respeito & sua composi¢do ser paritaria ou
ndo. No aspecto legal, ndo existe uma determinagdo expressa da constituigdo dos
Conselhos, terem uma composi¢do paritaria entre representantes da sociedade e do Poder
Publico. O comando constitucional ¢ de assegurar a participacdo da sociedade nos o6rgaos
da Administracdo Publica, ficando facultado a Unido, aos Estados e Municipios definirem
por lei a composicdo dos Conselhos. A opcao pela composi¢do paritaria do Conselho,
dependera principalmente do grau de organizagao e mobilizag¢do social das comunidades.



O importante ¢ assegurar o equilibrio entre a Administragdo e os representantes da
sociedade. A composi¢do majoritaria no Conselho de representantes da sociedade, pode
muitas vezes resultar no enfraquecimento do poder deste 6rgao, pela participagdo reduzida
dos orgaos publicos responsaveis pelas politicas publicas.

De forma alguma o Conselho composto por maioria de representantes da sociedade,
pode substituir as responsabilidades do Poder Publico. Considerando a diversidade das
realidades regionais e locais, em alguns casos o Conselho, com uma composicao
majoritaria de representantes da Administragdo Publica, podera ter mais eficacia do que um
Conselho composto por maioria de representantes da sociedade. O fundamental ¢
estabelecer uma composicao equilibrada entre os dois setores, sendo portanto a composicao
de forma paritaria, a mais adequada para o Conselho funcionar de forma eficiente.

2. Audiéncias e Consultas Publicas

A audiéncia publica deve ser utilizada como garantia processual dos direitos
coletivos e difusos, tanto pelo Poder Executivo como pelo Poder Legislativo, sendo
portanto um componente essencial tanto do processo administrativo como do processo
legislativo, com base no principio do devido processo legal.

No que diz respeito ao Poder Legislativo na esfera federal, a Constituicdo ao
dispor da competéncia das Comissdes das Casas do Congresso Nacional, no artigo 58 § 2°,
dispde como competéncia das Comissdes realizar audiéncias publicas com entidades da
sociedade civil. Esta garantia também estd prevista nos Legislativos Estaduais e
Municipais, com base nas Constituicdes Estaduais e Leis Organicas Municipais
respectivamente.

O mandamento extraido destas normas ¢ das audiéncias e consultas publicas
poderem ser solicitadas pelos cidaddos, associagdes representativas da sociedade sobre
assuntos referentes a politica urbana perante os entes federativos da Unido, Estados e
Municipios e nos Poderes Executivo e Legislativo no ambito federal, estadual e municipal.

As audiéncias e consultas publicas devem ser promovidas pelo Poder Publico para
garantir a gestao democratica da cidade nos termos do inciso II do artigo 43 do Estatuto da
Cidade.

Este preceito deve ser observado em conjunto com a seguinte diretriz da politica
urbana prevista no inciso XIII do artigo 2°: audiéncia do Poder Publico municipal e da
populaciao interessada nos processos de implantacio de empreendimentos ou
atividades com efeitos potencialmente negativos sobre o meio ambiente natural ou
construido, o conforto ou a seguranc¢a da populacio;

A audiéncia publica como instrumento de participagdo popular na Administracdo
Publica, tem como fundamentos o principio constitucional da publicidade e os direitos do
cidaddo a informagdo e de participagdo.



3. Conferéncias

O instrumento da Conferéncia visa assegurar um processo amplo e democratico de
participagdo da sociedade na elaboracdo e avaliagdo de uma politica publica. As
Conferéncias tém por objetivo mobilizar o Governo e a sociedade civil para a discussdo, a
avaliacdo e a formulacdo das diretrizes e instrumentos de gestao das politicas ptblicas, bem
como definir uma agenda da cidade contendo um plano de a¢do com as metas e prioridades
sociais para a cidade.

A Conferéncia deve ser compreendida como o espaco publico privilegiado para
estabelecer parcerias, dirimir conflitos coletivos e legitimar as a¢des ¢ medidas referente a
politica urbana. A Conferéncia da Cidades ¢ um instrumento de participagdo popular que
pode possibilitar um processo democratico nas cidades voltado a reunir os diversos atores
sociais urbanos, bem como integrar as areas setoriais como os conselheiros dos diversos
Conselhos setoriais, € do orgamento participativo.

As Conferéncias podem ser regulamentadas por lei como foram por exemplo as
Conferéncias nacionais, estaduais ¢ municipais da Saide e da Assisténcia Social. As
Conferéncias também podem ser regulamentadas por decreto do Poder Executivo. Na
regulamentacdo da Conferéncia deve ser previsto no minimo: as competéncias e matérias
de deliberagdo; os critérios e procedimento para escolha dos delegados; a forma de
organizagdo e funcionamento da Conferéncia ; e a previsdo de um colegiado responsavel
pela organizagdo da Conferéncia.

4. Iniciativa Popular

O instrumento constitucional da iniciativa popular de projetos de lei foi destacado
como um dos instrumentos fundamentais da gestao democratica da cidade pelo inciso IV do
artigo 43, estendendo a iniciativa popular para apresenta¢do de planos, programas e
projetos de desenvolvimento urbano.

A iniciativa popular na esfera legislativa ¢ o meio pelo qual o povo pode apresentar
diretamente ao Legislativo, projetos de lei subscritos por um numero minimo de cidadaos.
Este instrumento pode ser aplicado na esfera federal, estadual e municipal. No ambito
federal a iniciativa popular pode ser exercida pela apresentagdo a Camara dos Deputados de
projeto de lei, subscrito por no minimo um por cento do eleitorado nacional, distribuido por
pelo menos cinco Estados, com ndo menos de trés décimos de eleitores para cada um deles.

A Constituicdo ndo delimitou expressamente as matérias que podem ser objeto de
iniciativa popular, em razdo do principio da soberania popular, da cidadania, do pleno
exercicio dos direitos politicos. A iniciativa popular ndo tem restricdes no campo das
matérias legislativas sejam de iniciativa do Executivo, Legislativo e Judiciario, com base no
principio fundamental do Estado Brasileiro da democracia participativa.



O Congresso Nacional acolheu este entendimento ao ter aceitado o projeto de iniciativa
popular que versa sobre a criagdo de um Fundo Nacional de Moradia Popular ¢ um
Conselho Nacional de Habitacdo, cuja matéria dispde sobre a organizacdo da
Administragdo Federal, matéria de iniciativa do Presidente da Republica, tendo ja sido
aprovado por unanimidade na Comissdo de Constituicdo e Justica da Camara dos
Deputados.

A iniciativa popular pode ser utilizada na esfera municipal para apresentacdo de
projetos de lei de interesse especifico do Municipio, da cidade ou de bairros, através da
manifestagdo de, pelo menos, cinco por cento do eleitorado, nos termos do artigo 29, inciso
XII da Constitui¢gdo. Coube as Leis Orgéanicas a fun¢do de regulamentar o processo
legislativo da iniciativa popular, como o direito de apresentar emendas a Lei Organica,
direito de defesa dos signatdrios do projeto de lei na Camara Municipal, prazo de
tramitagdo e votacao.

Novamente surge a questdo sobre as matérias que podem ser objeto de iniciativa
popular. Isto € se as matérias que sdo de iniciativa do Executivo e que sdo de interesse
relevante da cidade ou de bairros, como a desafetagdo e concessdo de bens imoveis
municipais poderiam ser objeto de projeto de lei de iniciativa popular? A comunidade de
um bairro que tem como objetivo melhorar as condi¢des de infra-estrutura e dos servigos de
sua regido, mediante a urbanizacdo das favelas que estdo situadas nas areas publicas
municipais poderiam apresentar um projeto de lei autorizando o Executivo a urbanizar, e
regularizar a situagdo juridica dos moradores da favela através da desafetagdao da area e a
outorga da concessao de direito real de uso?

Essa matéria pode ser objeto de projeto de iniciativa popular em razdo dos
principios democraticos que sdo determinantes para o Poder Publico. Com base nos
principios da soberania popular, da participacdo popular, e da cidadania formadores do
Estado Democratico de Direito, a iniciativa popular apresentada por esta comunidade
estaria legitimada como uma forma de exercicio direto da democracia e cidadania. Na
verdade o sistema da democracia representativa e democracia direta se complementam,

* Com base na experiéncia dos movimentos populares de moradia de promoverem programas de moradia

popular mediante o sistema de auto-ajuda (mutirdo) em parceria como o Poder Publico local, tendo como
referéncia a experiéncia dos programas de mutirdo (funaps comunitario) na cidade de Sdo Paulo, com
recursos do Fundo Municipal de Habitag@o - Funaps, a Unido dos Movimentos de Moradia, o0 Movimento
Nacional de Moradia, e a Central de Movimentos Populares desencadearam um processo nacional para
formular um proposta de politica nacional de habitagdo para a populagdo de baixa renda com participagdo
popular.
Este processo resultou na apresentagdo do primeiro projeto de lei de iniciativa popular no Brasil, visando
constituir um Fundo Nacional de Moradia para financiar programas habitacionais para populacdo de baixa
renda, especialmente programas de auto-gestdo, reconhecer as associagdes, organizagdes € cooperativas
populares como agentes promotores de projetos habitacionais, e constituir um Conselho Nacional de
Habitagdo com participagdo popular. A iniciativa popular foi subscrita por aproximadamente 1 milhdo de
eleitores, tendo sido apresentada ao Congresso Nacional no ano de 1991.Este projeto estd em tramitacdo na
Camara dos Deputados. Esta iniciativa desencadeou também propostas de projetos de lei de iniciativa
popular similares de ambito estadual , nos Estados de Sdo Paulo, Rio Grande do Sul e Minas Gerais.



pois o projeto de lei de iniciativa popular para se tornar lei e produzir efeitos no mundo
juridico, terd que necessariamente ser aprovado pela Camara Municipal.

Face as necessidades e as caréncias de grande parte das comunidades situadas nos
bairros de periferia, nas favelas, nos conjuntos habitacionais abandonados, nos corti¢os, o
interesse e a relevancia social dos projetos de lei de iniciativa popular apresentados por
grupos sociais carentes, deveriam nao somente ser aceitos como também deveriam ter uma
tramitacdo especial, mediante um processo legislativo com instrumentos democraticos
como a tribuna livre e a audiéncia publica.

5. Plebiscito e Referendo

Como formas de exercitar a democracia participativa estdo previstos como
instrumentos de participacao popular, o plebiscito, o referendo . O referendo popular ¢ o
plebiscito sdo mecanismos que permitem através da consulta popular, a participacdo de
forma direta dos cidaddos, para proferir decisdes relacionadas com a politica institucional
que afetam os interesses da sociedade. De acordo com o artigo 14 da Constituigdo, os
procedimentos para o plebiscito e o referendo devem ser regulamentados por lei. Na esfera
federal nos termos do artigo 49, inciso XV, compete ao Congresso Nacional convocar
plebiscito e autorizar referendo.

Os Municipios com base na competéncia constitucional de legislar sobre assuntos
de interesse local, e de suplementar a legislacdo federal no que couber (Art. 30, I e II),
podem legislar sobre o referendo e o plebiscito no que diz as matérias que podem ser
submetidas a referendo e plebiscito.

Porém estes dois instrumentos ndo tem sido utilizados pelos Municipios de forma
institucional através da Justica Eleitoral brasileira pela falta de legislacdo federal
regulamentando os critérios e procedimentos do processo eleitoral .

O referendo pode ser um mecanismo eficaz para tratar de matérias urbanisticas. As
decisdes administrativas sobre operagdes urbanas, a concessdo de licengas para projetos
urbanisticos de grande impacto ambiental ou de impacto de vizinhanga, a implantagao de
aterros sanitarios de usinas de compostagem de lixo, poderiam ser submetidas ao referendo
dos moradores do distrito, do bairro ou da areas diretamente atingidas.

6. Gestao Orcamentaria Participativa

A gestdo or¢amentaria participativa ¢ um dos instrumentos previstos no Estatuto da
Cidade (artigo 4°, III, alinea f). Na se¢ao correspondente a fiscalizagdo contabil, financeira
e orcamentaria, a Constituigdo pelo § 2° do artigo 74 confere legitimidade para qualquer
cidaddo, partido politico, associacdo ou sindicato na forma da lei, denunciar irregularidades
ou ilegalidades perante o Tribunal de contas da Unido.
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Para o cidaddo exercer o seu direito de fiscalizagdo das finangas publicas,
especialmente da execucdo dos orgamentos publicos, ¢ requisito essencial o direito a
participagdo na elaboracdo e execucdo dos or¢amentos, o que significa direito a obtengdo
das informacgdes sobre as financas publicas, bem como de participar das definicdes das
prioridades da utilizagdo dos recursos publicos e na execucao das politicas publicas.

No capitulo estabelecido sobre a gestdo democratica da cidade , o artigo 44 dispde
sobre a gestdo orcamentaria participativa da seguinte forma:

“No _dambito municipal, a gestdo orcamentdria participativa de que trata a alinea ‘"’ do
inciso Il do art. 4° desta lei incluira a realizacdo de debates, audiéncias e consultas
publicas sobre as propostas do plano plurianual, da lei de diretrizes orcamentarias e do
orcamento _anual, como condicdo obrigatoria _para sua aprovacdo pela Cdamara

Municipal”.

De acordo com esta norma ¢ condi¢cdo obrigatéria para a aprovagdo do orcamento
anual municipal pela Camara Municipal a realizagdo de audiéncias e consultas publicas
sobre as proposta orgamentaria. A ndo realizacdo de audiéncias e consultas publicas no
processo de aprovacdo da lei do orcamento municipal resulta na inconstitucionalidade da
lei.

O Municipio pode através de sua Lei Organica dispor sobre o processo de
elaboracdo do plano plurianual, da lei de diretrizes or¢amentarias e do or¢gamento anual,
disciplinando os procedimentos para a realiza¢ao das audiéncias e consultas publicas.

A gestdo orcamentaria participativa tem sido desenvolvida em diversos Municipios
através do instrumento de or¢gamento participativo que ¢ uma forma inovadora de elaborar e
executar um orcamento publico, incorporando como elementos chaves a cidadania,
democracia e participacdo. Através do orcamento participativo ndo somente os técnicos da
burocracia estatal e os governantes, tomam as decisdes sobre a arrecadacdo e os gastos
publicos, devido a participagdo direta dos individuos, comunidade, movimentos sociais e
organiza¢des da sociedade civil.’ do orcamento participativo como por exemplo no
Municipio de Porto Alegre.

> Para assegurar a participagdo a cidade de Porto Alegre foi dividida em dezesseis regides, com base em

critérios geograficos, sociais e de organizagdo comunitaria ,bem como por instincias tematicas:
organizacdo da cidade e desenvolvimento urbano, circulagdo e transporte, saide e assisténcia social,
educagdo, cultura e lazer e desenvolvimento econdmico e tributagao.

Anualmente, a Prefeitura promove ao menos duas grandes rodadas de reunides plenarias nas regides e nas
instancias tematicas. A primeira ¢ destinada a prestacdo de contas sobre o plano de investimento aprovado
no ano anterior, o que foi cumprido ou ndo, e o que estd em andamento. Na segunda rodada, os moradores
de cada rua, de cada bairro e os participantes das instancias tematicas, escolhem suas prioridades e elegem
seus conselheiros (com mandato de um ano) para o or¢amento participativo. Uma fase fundamental deste
processo entre essas duas rodadas, sdo as diversas reunides realizadas pela populagdo para o levantamento
de suas principais caréncias, e o estabelecimento de uma hierarquizag@o de agdes e obras mais urgentes.

O orcamento participativo contém esferas ptblicas ndo estatais que sdo o Féorum de Delegados Regionais ¢
Tematico e o Conselho Municipal do Plano de Governo e Orcamento composto por delegados e
conselheiros escolhidos nas regides e instancias tematicas. Nestas instincias sdo promovidas diversas
reunides com os Orgdos governamentais para a elaboragdo do or¢amento municipal e do plano de
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APENDICE

MARCO LEGAL DA PARTICIPACAO POPULAR NO BRASIL

I. Estatuto da Cidade — Gestao Democratica da Cidade
Diretriz da Politica Urbana

O Estatuto da Cidade incorpora a gestdo democratica como uma diretriz geral da
politica urbana através do inciso II do artigo 2° e estabelece um capitulo especifico através
dos artigos 43 a 45.

De acordo com o inciso II do artigo 2° a gestdo democratica da cidade como
diretriz geral da politica urbana esta prevista da seguinte forma:
Art. 2°. A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das
funcodes sociais da cidade e da propriedade urbana, mediante as seguintes diretrizes
gerais:

II- gestio democratica por meio da participacio da populacio e de associagdes
representativas dos varios segmentos da comunidade na formulagdo, execucido e
acompanhamento de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano;

I1. Instrumentos de Gestao Democratica da Cidade

Art. 43. Para garantir a gestio democratica da cidade, deverdo ser utilizados, entre
outros, os seguintes instrumentos:

I - 6rgaos colegiados de politica urbana, nos niveis nacional, estadual e municipal;

I1 - debates, audiéncias e consultas publicas;

III - conferéncias sobre assuntos de interesse urbano, nos niveis nacional, estadual e
municipal;

IV - iniciativa popular de projeto de lei e de planos, programas e projetos de
desenvolvimento urbano;

V - (VETADO)

1.Conselhos - Sistemas de Gestao Democratica da Politica Urbana
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