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Resumo:

O objetivo principal deste trabalho € evidenciar que a falta de um
procedimento formal da audiéncia publica, desde a convocacdo até a realizacao,
pode afetar negativamente sua funcdo principal, que é garantir a participacao
popular dos cidaddos nas tomadas de decisGes dos 6rgdos publicos. Para elucidar
essa questdo, sera realizado um estudo de caso do projeto do Porto Maravilha de
2009, realizado pela Prefeitura da Cidade do Rio de Janeiro.

Para tanto, serd feito uma fundamentacdo de alguns aspectos acerca da
administragdo publica, principalmente focada no carater democratico, com reviséo
legislativa, doutrinaria, e jurisprudencial, além de apresentar algumas provocacdes
e reflexdes referentes a falha na efetivacdo da participacdo popular na audiéncia

publica do projeto do Porto Maravilha.

PalavraS-Chave: audiéncia publica; administragdo publica; Porto maravilha;
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Abstract:

The main objective of this work is to highlight that the lack of a formal
public hearing procedure, from its call to completion, can affect levels of its main
function, which is to guarantee popular participation of citizens in decision-making
by public bodies. To elucidate this issue, a case study will be carried out on the
2009 Porto Maravilha project, carried out by the City of Rio de Janeiro.

To this end, some aspects of public administration will be substantiated,
mainly focused on the democratic character, with legislative, doctrinal and
jurisprudential review, in addition to presenting some provocations and reflections
regarding the failure to achieve popular participation in the public hearing of the
project. from Porto Maravilha.

Keywords: public hearing; public administration; Porto Maravilha; popular

participation
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Introducéao

Com o passar do tempo, o papel da populagdo na politica foi aumentando,
ainda mais levando em consideracao o passado ditatorial do Brasil. A tendéncia
da modernidade € de ampliar os direitos dos cidadaos e garantirem uma efetiva
participacdo popular na politica. Entretanto, embora exista a participagdo, €
preciso entendé-la e buscar saber se ela ocorre da forma mais eficaz possivel.

Participacdo popular significa dizer que a populacdo pressiona o poder
publico com a finalidade de alcancar e contribuir para o interesse coletivo.
Existem diversos meios para que isso ocorra: consulta prévia, audiéncias
publicas, iniciativa popular, plebiscito ou referendo, conselhos de gestao, direito
de peticdo, ouvidor, etc. Entretanto, o fato de existirem canais para que 0S
cidaddos participem da politica ndo garante, na pratica, sua eficacia. Para
ilustrar esse cenério, as audiéncias publicas presentes no Plano Diretor
evidenciam a inaplicabilidade da teoria, com a populacdo ndo tendo consciéncia
do seu papel no poder pablico.

O Plano Diretor Estratégico € uma lei municipal que tem o objetivo de guiar
o crescimento e desenvolvimento urbano das cidades. Ele é obrigatdrio para
municipios que possuam mais de vinte mil habitantes (artigo 41, I, da Lei n.°
10.257/2001) e foi elaborado com a participacdo da sociedade, de modo a criar
e tracar planos que visem o melhor aproveitamento dos espacos urbanos e que
melhorem a qualidade de vida dos habitantes daquele determinado municipio. E
essencial a existéncia de discussdes publicas a fim de que o desenvolvimento do
municipio ocorra de forma sustentavel e democrética.

E justamente nesse contexto de debates com a participacio dos cidad&os que
surgem as audiéncias publicas. Segundo Moreira Neto (1992, P.88), essas
audiéncias sdo “um instituto de participacdo administrativa aberta a individuos e
a grupos sociais determinados, visando a legitimacdo administrativa,
formalmente disciplinada em lei, pela qual se exerce o direito de expor
tendéncias, preferéncias e opgdes que possam conduzir o Poder Publico a uma

decisdao de maior aceitagcdo conceitual”.



No Estatuto da Cidade (Lei 10.257/2001), a previsdo de audiéncia publica
estd presente em trés momentos. O primeiro € no art. 2°, inciso XIlII, dispondo
que a audiéncia do Poder Publico municipal e da populagdo interessada nos
processos de implantacdo de empreendimentos ou atividades com efeitos
potencialmente negativos sobre o meio ambiente natural ou construido, o
conforto ou a seguranca da populagdo, € uma diretriz geral da politica urbana; O
segundo momento esta previsto do art. 40, 84°, inciso I, afirmando que, para
elaborar o plano diretor e fiscalizar a sua implantagdo, 0s municipios devem
realizar “audiéncias publicas e debates com a participagdo da populacdo e de
associagOes representativas dos varios segmentos da comunidade”; e o terceiro
estd presente no art. 43, inciso Il, prevendo a realizacdo de audiéncia publica
como condicdo obrigatoria para aprovacdo pela Camara Municipal, como meio
de participacdo direta de particulares na gestdo orcamentaria.

Embora j& tenha sido demonstrada a valorizacao das audiéncias publicas no
texto legal, o que se observa, na prética, foge desse ideal. Poucas pessoas tém
ciéncia das datas audiéncias publicas e nem sequer sabem que podem participar
do Plano diretor da sua cidade.

Segundo Eduardo Gomes Machado (2014, p. 73), “... apesar de alguns
gestores e técnicos insistirem em caracterizar 0 processo como participativo,
ndo se constituiu coletivamente, em nenhum momento, no ambito da equipe
técnica ou da gestdo municipal, uma concepcao efetiva, transparente, publica e
organizada de democratizacdo e de participacdo. A "agenda social” deteve
carater informativo ou homologatério, ndo institucionalizado e ndo deliberativo,
e a concepgdo defendida pelo técnico entrevistado evidenciou uma dualidade
entre técnica e participacdo. com uma interpretacdo negativa para esta ultima.
Assim, 0 numero de pessoas que tomou as decisdes foi restrito, sempre com
maioria absoluta de agentes governamentais nas instancias decisorias, enquanto
a participacdo dos agentes populares foi minima”.

O foco de Eduardo Gomes foi o Plano Diretor de Fortaleza, todavia, isso se
reflete em todo o campo nacional. Para evidenciar tal situacdo, este projeto
usara como base a cidade do Rio de Janeiro, mais especificamente da audiéncia
publica quando houve a alteracdo do Porto Maravilha, cujo propdsito era

requalificar a zona urbana da regido Portuéria da cidade.



Ao analisar uma reportagem do Instituto Ethos sobre a audiéncia publica do
projeto porto Maravilha, nota-se que os habitantes da cidade afetados
diretamente pelo projeto ndo se sentiram representados e nem ouvidos pelos
responsaveis pela revitalizacdo. Destaca-se o seguinte trecho: “Moradores do
Morro da Providéncia, localizado proximo a regido portuaria, que estdo sob a
ameaca de remog&o por conta das obras, fizeram um apelo pela permanéncia no
local as autoridades e empreendedores presentes. “Onde esta o lugar dos
moradores neste ‘maravilhoso’ Projeto Porto Maravilha?”, perguntou Erica
Gongcalves, enquanto um homem exibia uma faixa com os dizeres “Ndo as

remocgdes dos moradores da Zona Portuéria”.



Capitulo 1 — Participacéo popular na Administracéo Publica

1.1 - O principio democratico na Administracao Pablica

O Direito Administrativo, como se conhece hoje, surgiu através da
Revolucgdo francesa, numa época em que dois principios norteavam o movimento:
legalidade e separacdo dos poderes. Eles tinham o objetivo de limitar a atuagdo do
Estado, indo ao encontro, consequentemente, de um regime mais democratico. A
legalidade fazia com que o Estado se submetesse a lei, enquanto que a separagédo
dos poderes promovia uma limitacdo do poder estatal através da independéncia das
instancias (REZENDE OLIVEIRA, 2006, p. 159). A partir disso, nota-se um forte
principio democratico inerente a Administracdao Publica.

E fundamental entender que o direito francés influenciou diretamente o

direito administrativo brasileiro. Dessa forma, elabora Di Pietro:

“Grande foi a influéncia do direito francés, do qual foram
importados alguns dos institutos e principios basilares do direito
administrativo, como 0s conceitos de servigo publico, a teoria dos
atos administrativos, a da responsabilidade civil do Estado (teoria
da culpa do servigo publico e teoria da responsabilidade objetiva,
consagrada, em nivel constitucional, a partir da Constituicdo de
1946), a submissdo da Administragdo Publica ao principio da
legalidade; a teoria dos contratos administrativos; a forma de
delegacdo da execucdo do servico publico ao particular, pelo
instituto da concesséao de servigo publico; e a propria ideia de que a
Administracdo Publica se submete a um regime juridico de direito
publico derrogatério e exorbitante do direito comum.” (DI

PIETRO, 2006, p.18)

Entender a origem da Administracdo Publica e 0 momento em que ela foi
criada € essencial para entender seu principal papel na sociedade: trabalhar em
favor do interesse publico e dos direitos e interesses dos cidaddos que administra.
Partindo do fato de que a Revolucdo Francesa tenha sido um movimento

considerado liberal, pressupondo uma descentralizacdo estatal e 0 menor



envolvimento do Estado na vida dos cidadaos, qual o sentido de a Administracao
Publica (com um cardter burocratico) ter surgido e ganhado forca com essa
Revolucdo? A resposta é simples: a Administracdo Publica é a gestdo dos interesses
publicos por meio da prestacdo de servi¢os publicos. Ou seja, por mais que sua
funcdo esteja ligada com a esfera estatal, ela busca o interesse publico, ou seja, ela

trabalha para o bem comum do povo.

“Administrar significa ndo sé prestar servico executa-lo como,
igualmente, dirigir, governar, exercer a vontade com o objetivo de
obter um resultado Util e que até, em sentido vulgar, administrar
quer dizer tracar programa de acdo e executa-lo” (DI PIETRO,
2010, p. 44).

“(...) a palavra administrar significa ndo sO prestar servigo,
executa-lo, como, outrossim, dirigir, governar, exercer a vontade
com o objetivo de obter um resultado Gtil e que até, em sentido
vulgar administrar quer dizer tracar programa de acao e executa-lo.
Em resumo, a vocédbulo abrange tanto a atividade superior de
planejar, dirigir, comandar como a atividade subordinada de
executar.” (DI PIETRO, 1993, p. 53)

A Administracdo Publica promove, através de seus 6rgaos, a realizacdo dos
direitos fundamentais e a consecucdo de objetivos de viés coletivo. Como, desde
sua origem, existem, principios norteadores da democracia, nota-se que a
burocracia estatal pertencente ao Direito administrativo busca a vontade geral do
povo ou, pelo menos, deveria. (BINENBOJM, 2008). Conforme Gustavo Justino de
Oliveira explicita: “A principal funcdo do aparato administrativo estatal ¢ a de
receber os influxos e estimulos da sociedade, rapidamente decodifica-los e
prontamente oferecer respostas aptas a satisfacdo das necessidades que se
apresentam no cenario social”. (DE OLIVEIRA, 2008, p. 83)

A Administragdo publica obteve forte crescimento no século XIX, entre os
motivos, encontram-se: Interpretacdo rigida do principio da separacdo de poderes;
separagdo entre Estado e Igreja, o que fez com eu a Administracdo Publica

assumisse fungdes que antes pertenciam a Igreja, como assisténcia social; grande



expansdo colonial, com o surgimento de novas unidades destinadas a se ocuparem
do controle e da administragdo das colonias; e incompeténcia da iniciativa
econdmica privada, obrigando o Estado a criar e ampliar sua politica de
subvencdes. (DI PIETRO, 1993, p. 27).

Ja no Brasil, de maneira geral, ela ganhou forca de partir de 1988, visto que
0 pais saiu de um regime autoritrio, marcado pela desigualdade social,
perseguigdes politicas, censuras e governantes ndo eleitos democraticamente. Essa
crise de paradigmas fez surgir uma série de propostas, revisdes e alteracbes na
dogmatica dessa area, e essa situacdo gerou todo um novo contexto pela
democratizagdo das bases do direito administrativo, uma renovagéo dos institutos e
uma revisao de conceitos ultrapassados.

No contexto pos-Ditadura, comecaram a existir debates sobre a influéncia
da democracia no direito, refletindo, sobretudo, no ramo administrativo. Nesse
contexto, surgiram propostas e teorias administrativas relacionadas a diversas
teméticas, como contratos administrativos; fendmeno da consensualidade; na
relacdo entre ato e processo administrativo; no questionamento da validade da
supremacia do interesse publico; e, principalmente, na participacdo popular na
administragdo publica como requisito essencial de uma administragdo democratica.
(PEREIRA MARQUES, 2016, p. 203).

Segundo Celso Antdnio Bandeira de Mello Direito, o Direito
Administrativo é caracterizado e consagrado por dois principios primordiais que
deram origem aos demais: o da supremacia do interesse publico sobre o interesse
particular e o principio da indisponibilidade do interesse publico. (DI PIETRO,
2008, p. 50)

A Constituicdo, ou seja, o texto constitucional garante a imposicdo de
limites ao exercicio do poder estatal e garantia aos cidadaos, conferindo uma maior
confianca destes no regime em que estdo inseridos. Esse contexto € fundamental
para a promogéo do conceito de democracia, uma vez que a legitimidade, segundo
Diogo de Figueiredo Moreira Neto, define-se como a “submissdo do poder estatal a
percepcdo das necessidades e dos interesses do grupo nacional que lhe da
existéncia” (MOREIRA NETO, 1992, p. 65).

O conceito proposto por Moreira Neto é intrinsecamente ligado ao conceito
de Administragdo Publica, uma vez que esta concretiza normas de determinados

interesses como inerentes a sociedade e ndo aos particulares. Outro autor que



demonstra a relevancia do principio da supremacia do interesse publico no Direito
Administrativo e, consequentemente, seu cardter democratico, é José Cretella

Junior:

“o principio da supremacia do interesse publico, que informa todo
o direito administrativo, norteando a a¢do dos agentes na edicao
dos atos administrativos e dos 6rgdos legiferantes nos processos
nomogenéticos, de maneira alguma é principio setorial, tipico,
especifico do direito administrativo, porque € comum a todo o
direito publico, em seus diferentes desdobramentos, ja que se
encontra na base de toda processualistica, bem como na raiz do
direito penal e do constitucional.” E, entretanto, no direito
administrativo, que tal principio se erige de maneira mais
veemente, afirmando-se como verdadeiro mandamento a ser
seguido pelos administradores” (CRETELLA JUNIOR, 1968, p.4)

O texto constitucional brasileiro dispde, no art. 37, caput, cinco principios
minimos a que a Administracdo Direta e a Indireta devem seguir: Legalidade,
Impessoalidade, Publicidade, Moralidade e Eficiéncia. Esse conjunto de valores
evidencia o forte carater democratico da Administracdo Publica e sua busca pela

justica, igualdade e equidade.

“Os principios constitucionais fazem uma sintese de valores no
ordenamento juridico e tém como funcgdes principais conferir
unidade ao sistema e auxiliar a atividade de interpretacdo, dai a
importancia da hermenéutica juridica. A Constituicdo passa a ser
um sistema aberto de principios e regras, nos quais 0s principios de
igualdade, dignidade da pessoa humana, pluralismo politico22 e
probidade administrativa desempenham um papel central.”
(LIMBERGER, 2007, p. 254)

Entender os principios constitucionais explicitados no art. 37, caput, da
CRFB, significa compreender o carater democratico intrinseco a Administracao
Publica.
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De acordo com o principio da legalidade, a Administracdo Publica
somente pode agir dentro dos limites estabelecidos pela lei, restringindo as ac¢oes
administrativas e o exercicio de prerrogativas do Estado. Segundo Di Pietro, este
principio nasceu com o Estado de Direito e constitui uma das principais garantias
de respeito aos direitos individuais. Isto porque a lei, a0 mesmo tempo em que 0s
define, estabelece também os limites da atuacdo administrativa que tenha por objeto
a restricdo ao exercicio de tais direitos em beneficio da coletividade. Diante disso,
nota-se que a vontade da Administracdo Publica é a que decorre da lei. (DI
PIETRO, 2017, p.75)

A impessoalidade esté ligada com o fato de a Administragcdo Publica e seus
administradores ndo poderem beneficiar ou prejudicar pessoas especificas, agindo
de maneira parcial. “A impessoalidade caracteriza-se, pois, ha atividade
administrativa, pela valoracdo objetiva dos interesses publicos e privados
envolvidos na relacdo juridica a se formar, independentemente de qualquer
interesse politico” (FIGUEIREDO, 2004, p. 63). A partir disso, observa-se um

nitido clamor a imparcialidade, caracteristica inerente de um principio democrético.

O principio da publicidade faz com que os atos e a¢bes da Administracao
Publica se tornem publicos e, portanto, de conhecimento dos cidaddos. Este
principio esta relacionado com o carater democratico da Administragdo Publica na
medida em que promove a garantia de informacdes a sociedade, 0 que mantém a
transparéncia de um regime democratico. Através de um paralelo com a
impessoalidade, Rocha destaca: “Para cumprimento do principio da impessoalidade
é que se requer, constitucionalmente, que a publicidade seja dos comportamentos
(atos, programas, obras, servi¢os e campanhas dos 6rgéos publicos) administrativos
e ndo dos agentes” (ROCHA, 1994, p. 245). Portanto, nota-se que 0 nome dos
agentes ndo deve ser atrelado as acGes tomadas pela Administragdo Publica, uma

vez que eles apenas promovem o dever dela, agindo com imparcialidade.

A Moralidade obriga o administrador publico a agir com base em preceitos
éticos, utilizando-se da boa fé. O agente deve agir com transparéncia com o0
administrado. Sylvia Zanella Di Pietro afirma que “o principio da moralidade exige
que a Administracdo e seus agentes atuem em conformidade com principios éticos

aceitaveis socialmente. Esse principio se relaciona com a ideia de honestidade,
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exigindo a estrita observancia de padrdes éticos, de boa-fé, de lealdade, de regras
que assegurem a boa administracdo e a disciplina interna na Administracdo
Publica.” (DI PIETRO, 2008, p. 102)

A eficiéncia significa atender, de maneira efetiva, as demandas da sociedade
da forma mais célere possivel. Segundo Maria Sylvia Zanella Di Pietro, “o
principio apresenta-se sob dois aspectos, podendo tanto ser considerado em relacéo
a forma de atuacdo do agente publico, do qual se espera o melhor desempenho
possivel de suas atuacles e atribuicdes, para lograr os melhores resultados, como
também em relacdo ao modo racional de se organizar, estruturar, disciplinar a
administracdo publica, e também com o intuito de alcance de resultados na

prestacao do servigo publico” (DI PIETRO, 2002, p. 83).

O entendimento desses principios e, consequentemente, seus significados, é
essencial assimilar o carater democratico da administracdo publico. Somente um
Estado Democratico de direito (e que se valorize como tal) iria saber a importancia
de constitucionalizar pilares e principios que garantem, de forma ativa, o papel dos

cidaddos na administracdo publica.

Fora isso, transparéncia na administracdo publica é fundamental para
que a participacdo popular ocorra e, consequentemente, reforce o carater

democrético, conforme explicita Témis Limberger:

“De um lado a administragdo tem o dever de dar publicidade aos
seus atos e, por outro, o cidaddo tem o direito a ser informado.
Deste modo, por meio da informagdo disponivel por meio
eletronico, desenvolve-se um controle preventivo, estimula-se a
participacdo popular, torna-se 0 exercicio do poder mais

transparente e, portanto, mais democratico.” (LIMBERGER, 2007, p.
263)

Portanto, diante de tudo o que foi explicitado, percebe-se a importancia da
audiéncia publica em um regime democratico, visto que ela torna o procedimento
dos Orgdos publicos mais transparentes e permitem o didlogo direto entre o0s
cidaddos e os responsaveis pelo projeto a ser debatido, aproximando-se de uma

democracia direta.



12

1.2 - Participagdo popular na Administragdo Publica

Além do voto, a Constituicdo brasileira oferece diversas outras formas de
participacdo popular. Duas delas sdo os plebiscitos e os referendos. Através dos
plebiscitos, a sociedade civil pode expressar sua opinido, através do voto, sobre
questdes relacionadas a medidas que ainda ndo foram elaboradas, influenciando os
legisladores. J& nos referendos, os cidaddos se posicionam sobre leis que ja existem,
podendo aprovar ou rejeitar um texto ja proposto. Caso a proposta seja rejeitada, a
lei é arquivada.

Outra forma de participacdo popular sdo as leis de iniciativa popular, onde a
sociedade pode apresentar projetos de lei assinados por pelo menos 1% dos
eleitores em, no minimo, cinco estados.

Outrossim, existem oportunidades de participacdo atraves de audiéncias
publicas, que é o caso abordado neste trabalho. Elas sdo convocadas pelos érgdos
que exercem funcdes de poder na Republica e visam discutir e apresentar sugestes
sobre temas especificos de interesse publico. Fernando do Nascimento Lock

explicita a importancia das audiéncias publicas no Estado Democratico de Direito:

“Esta modalidade participativa possibilita ao cidadao a obtencdo de
informagGes e conhecimento das acBes da administracdo publica,
bem como a possibilidade de avaliar a conveniéncia, a
oportunidade e a intensidade de suas ag¢les, na medida que estara
administrando de forma compartilhada. E na verdade uma forma de
efetivacdo dos principios do Estado democrético e de direito, pois
0 cidaddo ao interagir com a administracdo estara exercitando o
poder que lhe ¢é inerente.” (DO NASCIMENTO LOCK, 2009, p.
128)

De maneira objetiva, a participacdo popular na administracdo Publica
ganhou forga a partir da Constituicdo de 1988, visto que o pais saia de um periodo
ditatorial e o carater democratico deveria ganhar forca e ser reestabelecido no

Brasil. Diante desse contexto, destaca Di Pietro:

“A outra idéia que decorre da adogdo do Estado Democratico de

Direito é a de participacdo do cidaddo na gestdo e no controle da
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Administracdo Publica, no processo politico, econémico, social e
cultural. Também essa idéia foi incorporada pela Constitui¢do de
1988, com a previsdo de varios instrumentos de participacdo, dos
quais podem ser citados o direito a informacéo (art. 5°, XXXIII),
participacdo dos trabalhadores e empregadores nos colegiados dos
0rgdos publicos em que seus interesses profissionais sejam objeto
de discussdo e deliberacdo (art. 10); direito de denunciar
irregularidades perante o Tribunal de Contas (art. 74, § 29);
participacdo do produtor e trabalhador rural no planejamento e
execucdo da politica agricola (art. 187); participacdo da sociedade
e dos Poderes Publicos nas iniciativas referentes a seguridade
social (art. 194); carater democréatico e descentralizado da gestdo
administrativa, com participacdo da comunidade, em especial de
trabalhadores, empresarios e aposentados na seguridade (art. 194,
VII), na salde (art. 198, Ill) e na assisténcia social (art. 204, II);
gestdo democrética do ensino publico (art. 206, VI); colaboracdo
da comunidade na protecdo do patriménio cultural (art. 216, § 1°).
Essa idéia de participagdo se reforca agora com a Emenda
Constitucional n° 19, de 1998, com a inclusdo do § 3° ao artigo 37,
prevendo lei que discipline as formas de participagdo do usuéario na
administracdo publica direta e indireta, de modo a facilitar as
reclamagdes contra os servigos ineficientes e 0 acesso do usuario a
registros administrativos e a informagdes sobre atos de governo”

(DI PIETRO, 2006, p.21)

A partir disso, nota-se a clara participacdo popular na Administracéo

Publica, prevista, inclusive, na Constituicéo.

“A consagrag¢do do Estado de direito democratico foi produto da
luta da humanidade para derrotar o absolutismo, a Constituicdo
Federal de 1988 também é produto de uma intensa mobilizacdo
popular contra o regime militar, que culminou com o movimento
das Diretas Ja em 1984, garantindo dois anos depois a eleicdo de
um Congresso Nacional com poderes constituintes, que elaborou a

"Constituicdo Cidadd", onde se encontra positivado o principio
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constitucional da participagdo popular.” (DO NASCIMENTO
LOCK, 2004, p.124)

A participagdo popular na administracéo publica esta relacionada com a
interferéncia no processo de realizacdo da funcdo administrativa do Estado, em prol
do interesse publico, por cidaddo nacional ou representante de grupos sociais
nacionais. De acordo com Paulo Modesto, existem duas formas de participacdo na
administragdo publica: a subjetiva e a objetiva. A primeira esta relacionada com o
acompanhamento e com a fiscalizacdo das acfes do Governo, uma espécie de
controle social da administracdo publica, ndo representando uma participacédo direta
popular. Enquanto que a segunda diz respeito & participacdo efetiva da populacéo

da administracdo publica, como a participacdo em audiéncias publicas.

“(...) (Primeira forma) deve ser enquadrada como forma de
participacdo subjetiva, garantistica, relacionada a tutela dos
interesses individuais dos agentes que tomam parte da decisdo
administrativa, configurando situagbes comuns desde o advento do
Estado Liberal de Direito; ndo realizam, de fato, participacdo
popular. A segunda, a participacéo cidadd em sentido estrito, diz
respeito a um grau mais amplo de desenvolvimento politico, pois
refere a formas de participagdo objetiva, semidiretas ou diretas do

2

povo na condug¢do da fun¢do administrativa do Estado (...)

(MODESTO, 2005, p. 02)

Para o presente estudo, o foco maior é a forma objetiva de participacdo na
administragdo publica, uma vez que ela representa a maior efetividade do cidadao
nas acbes do Governo, ndo se resumindo a mera fiscalizacdo, sem que haja a
insercdo nos rumos decisorios de maneira direta.

Vale destacar que a participacdo popular deve ser movida por interesses que
visam 0 bem estar coletivo, e ndo por interesses egoisticos e particulares dos
cidad&os enquanto individuos. Essa participacdo do povo promove a interacdo entre
a sociedade civil com o Estado na regulacdo social das politicas publicas, o que

corrobora com o carater democratico inerente a Administracdo Publica.
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De acordo com Gustavo Justino de Oliveira e Cristiane Schwanka, a
Administracdo Publica, por ter como base principios democréaticos e contar com a
participacdo popular, representa uma conexdo entre o Estado e a sociedade. Ela
recebe as demandas da sociedade e visa coloca-las em prética, e isso se faz, com

maior efetividade, através da participacdo popular.

“A funcdo estatal de mediacdo emana da propagacdo do ideal
democratico para além do quadrante da politica, resultado da busca
do alargamento das bases de legitimacdo do exercicio do poder
estatal, por meio da democratizacdo da democracia. Incumbéncias
do Estado mediador passam a ser, ndo somente as de estabelecer e
de conferir eficacia aos canais de participacdo e de interlocugédo
com os individuos e grupos sociais, mas a de com eles
constantemente interagir, instituindo e mantendo vinculos robustos
e duradouros. Tais vinculos s&o tidos hodiernamente como
indispensaveis para a atribuicdo de eficacia e de efetividade as
acles estatais, as quais vém sendo amplamente desenvolvidas
em espacos de forte intersecdo entre Estado e sociedade civil,
esferas em processo continuo de reciproca interpenetracéo.
Ademais disso, cabe notar que a principal tarefa da
Administracdo mediadora passa a ser a de compor conflitos
envolvendo  interesses  estatais e  interesses  privados,
definitivamente incluindo os cidadaos no processo de determinacao
e densificacdo do interesse publico, o qual deixa de ser visto como
um monopolio estatal, com participacdo exclusiva de autoridades,
orgdos e entidades publicos.” (OLIVEIRA; SCHWANKA, 2009,
p. 305)

Essa incluséo dos cidaddos no processo de densificacdo do interesse publico
é extremamente Util e essencial a um regime democratico, ainda mais levando em
consideragdo o recente passado ditatorial brasileiro. Os mecanismos presentes na
Constituicdo que permitem a participacdo popular na administragdo Publica e,
consequentemente, o poder decisério da sociedade civil em questdes que antes mal

eram divulgadas ao publico (na Ditadura), garante uma maior estabilidade
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democratica a um pais cujo passado foi marcado pelo afastamento das pessoas em

decisOes estatais.

“(...) No contexto da Constituicdo Federal de 1988, que agasalhou
importantes instrumentos de participacdo direta da populacdo no
processo politico-decisério (tais como plebiscito, o referendum e a
iniciativa popular legislativa), a valorizacdo da assim designada
dimensdo organizatoria e procedimental (também democratica-
participativa) dos direitos fundamentais passa a ser uma tarefa
primordial do Estado Brasileiro.” (SARLET, 2011. p. 204)

Porém, vale destacar que esta participacdo popular somente é efetivada na
medida em que os cidaddos utilizem as possibilidades participativas e, com isso,
potencializem o dever dos governantes ouvir a sociedade e prestar contas de suas

gestoes.
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Capitulo 2 — A audiéncia publica como instrumento de participacao

popular

2.1 - A audiéncia publica como instrumento de participacao popular

As audiéncias publicas sdo reunides publicas e transparentes realizadas
pelas comissdes com a participacdo dos cidaddos e de autoridades publicas para
analisar alguma questdo em tramitacdo na Camara ou para tratar de questdo de
interesse publico relevante. A partir disso, nota-se que elas sdo um mecanismo
democréatico fundamental na elaboragdo de normas técnicas, permitindo a
participacdo ampla da sociedade no processo de padronizacéo.

A audiéncia publica € um instrumento colocado a disposi¢do dos érgdos
publicos com o objetivo de promover um didlogo com os atores sociais, com 0
escopo de buscar alternativas para a solugdo de problemas que contenham interesse
publico relevante. Fora isso, elas servem como instrumento para obtencdo de mais
informagdes ou provas.

Segundo Diogo de Figueiredo Moreira Neto, a audiéncia publica é:

“um instituto de participacdo administrativa aberta a individuos e a
grupos sociais determinados, visando & legitimidade da agdo
administrativa, formalmente disciplinada em lei, pela qual se
exerce o direito de expor tendéncias, preferéncias e opgdes que
possam conduzir o Poder Publico a uma decisdo de maior aceitagdo
consensual” (MOREIRA NETO, 1992, p. 129)

Essas audiéncias permitem o direito precipuo dos cidaddos de opinarem
sobre temas de interesse publico, influenciando decisdes dos 0rgéos publicos.

A realizacdo de audiéncias publicas, a partir do prisma de instrumento da
participacdo popular na fungdo administrativa, é essencial e precipua ao Estado
Social e Democratico de Direito servindo, em carater reciproco, para o controle da
atividade administrativa. A partir delas, a Administracdo Pablica estreita os lacos
com os cidadé&os, estando a par das opinides populares trazidas pelos representantes

dos interesses coletivos.



18

“Audiéncia publica € um instrumento que leva a uma decisdo
politica ou legal com legitimidade e transparéncia. Cuida-se de
uma instancia no processo de tomada da decisdo administrativa ou
legislativa, através da qual a autoridade competente abre espago
para que todas as pessoas que possam sofrer os reflexos dessa
decisdo tenham oportunidade de se manifestar antes do desfecho
do processo. E através dela que o responsavel pela decisdo tem
acesso, simultaneamente e em condi¢Bes de igualdade, as mais
variadas opinides sobre a matéria debatida em contato direto com
os interessados.” (SOARES, 2022, p. 261)

A partir disso, nota-se que a participacdo popular é essencial para que as
audiéncias publicas sejam realizadas, visto que a consulta aos cidaddos contribuem
para o rumo decisério das reunides publicas. Entretanto, vale destacar que, embora
haja a participacdo popular, os 6rgdos publicos ndo precisam se submeter a vontade
dos cidadaos.

Fabio Konder Comparato (1996, p. 10) afirma que o Estado social atual tem
0 objetivo de “fazer com que o povo se torne parte principal do processo de seu
desenvolvimento e promogdo: ¢ a ideia de participacdo”. Essa ideia harmoniza
perfeitamente com o conceito de audiéncia publica, que promove o debate de
6rgdos publicos com a populacao.

A audiéncia publica € um direito difuso, o que ultrapassa o carater
individual, funcionando de maneira subjetiva e visando proteger e potencializar o
interesse publico.

Para que alcance tal proeza e se torne efetiva, existem regras para que as
audiéncias publicas sejam divulgadas, uma vez que precisam conter informacées

essenciais para seu feito.

“(...) no despacho que definir a necessidade da realizagdo da
audiéncia publica, devera ser consignado: a) quem presidira a
audiéncia publica; b) data de inicio e término dos trabalhos; ¢)
pessoas que serdo notificadas a comparecer a audiéncia publica; d)

numero de pessoas que serdo ouvidas (defensores e opositores em
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numero igualitario) e respectivo prazo de cada um; €) prazo para a
indicacdo de pessoas a serem ouvidas; e) forma como a populagéo
podera se manifestar — se por escrito ou oralmente, neste caso,
indicando o prazo de cada um; g) ampla divulgacéo pelos meios de
comunicacdo; h) a forma como serd efetuado o registro dos
trabalhos (ata, video e &udio); i) esclarecer se sera entregue
notificagdo recomendatoéria aos presentes; j) a forma como sera
divulgada a conclusio da audiéncia publica; etc.” (CESAR, 2011,
p. 360).

Percebe-se que necessidade de instauracdo de processos administrativos
para as pautas com impacto relevante na coletividade é uma marca da
democratizacdo da Administracdo Publica, visto que ha o entendimento de que os
particulares podem contribuir para a maior eficacia do interesse publico, o que,
neste caso, reflete-se atraves das audiéncias publicas.

Diante disso, o préprio ordenamento juridico atentou-se para a inclusao de
audiéncias publicas. A Lei n° 9.784/99, nos artigos 31 e 32, dispbe que poderdo ser
realizadas consultas publicas ou instaladas audiéncias publicas em casos de
interesse geral. Fora isso, na Lei n°® 9.427/96 (art. 4°, § 3°) que aborda as
concessdes de energia elétrica, também prevé que “o processo decisorio que
implicar afetacdo de direitos dos agentes econémicos do setor elétrico ou dos
consumidores, mediante iniciativa de projeto de lei ou, quando possivel, por via
administrativa, serd precedido de audiéncia publica convocada pela ANEEL”.

A Constituicdo da Republica de 1988, artigo 58, § 2°, inciso I, prevé a
realizacdo de audiéncias pelas comissdes do Congresso Nacional. A Lei n°
8.625/93, art. 27, inciso IV, paragrafo unico, dispde que o Ministério Publico pode
promover audiéncias publicas para melhor exercer as atribui¢des que lhe sdo
impostas pelo ordenamento juridico.

As audiéncias publicas também estdo presentes em matéria de meio
ambiente, consultando grupos que tenham relevancia em uma questdo ambiental
especifica, evidenciando a importancia da participacdo democratica na audiéncia

publica.
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“Conforme Edis Milaré, em matéria ambiental, audiéncia publica
constitui um procedimento de consulta a sociedade, ou a grupos
sociais interessados em determinado problema ambiental ou
potencialmente afetado por um projeto, a respeito de seus
interesses especificos e da qualidade ambiental por eles
preconizada”. Sua realizacdo deve seguir requisitos regulamentares
pertinente-s & forma de convocagdo, condi¢cbes e prazos para
informacdo prévia sobre o assunto a ser debatido, inscricGes para
participacdo, ordem dos debates, aproveitamento das opinies
expedidas pelos participantes”. (SOARES, 2002, p. 274)

Vale destacar que estes dispositivos sdo apenas alguns exemplos de como a
matéria de audiéncia publica esta explicitada no ordenamento juridico. O que
importa, de fato, para o presente estudo, € compreender o porqué de elas estarem
positivadas em leis. O motivo precipuo inerente a criacdo do instrumento de
audiéncia publica é ouvir, de forma direta, as questdes trazidas pelos representantes
do interesse publico. Seu carater democratico esta presente na participacdo popular,
algo que foge a regra do sistema de representacdo indireta, no qual o povo
escolnem seus individuos para representarem seus interesses. No caso das
audiéncias publicas, os cidaddos participam de maneira ativa, ou seja, explicitando
de maneira direta seus interesses.

Hugo Nigro Mazzili demonstra de maneira esclarecedora essa representacéo
promovida pelas audiéncias publicas, explicitando que elas promovem uma

mudanca da participacdo indireta para a direta.

“A audiéncia publica constitui uma importante contribui¢do para a
passagem de uma democracia representativa para uma democracia
participativa. A primeira depositava toda a responsabilidade que
deriva do exercicio do governo exclusivamente na parcela da
sociedade integrada pelos governantes; os governados gquedavam
num tipo de posicdo passiva, de meros espectadores, carentes de
capacidade de iniciativa, controle ou decisdo. Ja a audiéncia trata
de tirar os governados da letargia e de leva-los a tomar
responsabilidades, a assumir um papel que deles exige

protagonismo e que ajuda a compatibilizar posi¢cbes adversas e
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gerar o melhor conhecimento reciproco entre os distintos setores da
sociedade; [...] pode-se concluir que as audiéncias publicas ndo s6
tém servido como resposta aos reclamos dos cidaddos como
também permitem que as autoridades melhorem a qualidade da
gestdo publica.” (MAZZILI, 1999, p. 326)

Diante disso, nota-se que a audiéncia publica permite que o particular
colabore com o Estado nas decisdes normativas e no desempenho de funcbes
administrativas e legislativas. Ela funciona como um canal de participacdo direta do
povo, que se manifesta com o objetivo de informar e orientar os érgdos publicos
nas decisdes politicas e administrativas.

Entretanto, o principal aspecto de uma audiéncia publica € o debate gerado.
Ele aproxima os cidaddos e os 6rgdos publicos, possibilitando a troca de

informacdes e a manifestagdo de criticas de maneira presencial, dindmica e efetiva.

“Por isso, Tatagiba (2006, p. 145) avalia que a abertura de canais
institucionalizados de participagcdo pode assumir o significado de
mecanismos através dos quais se realiza a despolitizacéo do debate
das decisdes publicas. Neste sentido, muitas vezes o que se efetiva
“nao ¢ a partilha do poder de governar, mas a dissolucdo desse
poder na gerencia eficiente” (2006, p. 145). E o caso de
experiéncias participativas sob o signo neoliberal, em que a
participacdo € vinculada a reorganizacdo da gestdo publica,
visando sua eficiéncia e eficacia, despolitizando-se ao ser
entendida como uma ferramenta de gestdo que detém vantagens
competitivas ¢ gera resultados superiores.” (MACHADO, 2014,
p.66)

O requisito-chave para que se tenha uma audiéncia publica é a relevancia da
questdo, ou seja, 0 interesse coletivo envolvido por tras dela. Para isso, é necessario
que a autoridade identifique se o tema é relevante o suficiente e, caso seja, marque

uma audiéncia publica antes do desfecho do processo administrativo.



22

“Compete a autoridade responsavel pela decisdo identificar a
relevancia da questdo e convocar a audiéncia puablica antes do
desfecho do processo administrativo. Essa providéncia ndo é
meramente formal, apenas para cumprir, aparentemente, a etapa
procedimental. E necessario sejam dadas todas as condicBes para
que a audiéncia se realize plenamente, com a participagdo ativa e
efetiva da populacdo, e que o seu conteldo seja considerado
qguando da decisdo, sob pena de invalidade.” (SOARES, 2002, p.
268)

Outro ponto que demonstra o carater democratico da participacdo popular na
audiéncia ¢é o duplo papel informativo. Essas audiéncias promovem a obtencéo de
dados por parte dos cidaddos, ao mesmo tempo em que fazem com que o 6rgao
publico, teoricamente, estabeleca uma decisdo mais alinhada com a populag&o.

2.2 - A exigéncia legal de audiéncia publica para o plano diretor

Para compreender o plano diretor e o papel da audiéncia publica dentro dele,
é preciso entender o conceito de Direito Urbanistico. Este ramo do direito consiste
no conjunto de normas juridicas reguladoras da atividade do poder publico
destinado a ordenar os espacos habitaveis, ou seja, esta relacionado com as
legislacBes reguladoras da atividade urbanistica.

Segundo José Afonso da Silva (1981, p.31), a atividade urbanistica consiste
na acdo destinada a realizar os fins do urbanismo, compreendendo momentos

distintos que se acham entre si ligados e em reciproca dependéncia.

“Em verdade, o direito urbanistico no Brasil forma-se de um
conjunto de normas que compreende normas gerais, de
competéncia legislativa da Unido (CF, art. 2 4 I, e § la), hoje
consubstanciadas no Estatuto da Cidade (Lei 10.257/2001); normas
suplementares de cada Estado (CF, art. 2 4 |1, e § 2a) de pouca
expressdo; normas municipais, também de carater suplementar
(CF, arts. 30, Il e VTH, e 182) - agora, por forca do Estatuto da
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Cidade, com mais unidade substancial. Apesar disso ainda é
prudente considerd-lo como uma disciplina de sintese, ou ramo
multidisciplinar do Direito, que aos poucos vai configurando suas
proprias instituigdes.” (DA SILVA, 1981, p. 44)

Como bem destacou José Afonso da Silva, o Estatuto da Cidade foi
fundamental para solidificacdo do Direito Urbanistico, representando um enorme
salto para o planejamento dos municipios. Sendo assim, € necessario entendé-lo. O
Estatuto da Cidade é o conjunto de normas juridicas dispostas na Lei n°
10.257/2001, estabelecendo as diretrizes para a politica urbana disposta na
Constituicao Federal de 1988.

“Trata-se de uma lei (Estatuto da Cidade) construida com a ativa
participacdo dos movimentos da sociedade civil que lutam pela
reforma urbana. A énfase dos movimentos sociais, nacionais e
internacionais, tem sido questionar a supremacia do direito de
apropriacdo, da propriedade do solo, e das edificacbes urbanas em
relacdo ao direito a vida.” (RODRIGUES, 2004, p.11)

O projeto do Estatuto da Cidade foi apresentado em 28 de junho de 1989 e
recebeu parecer favoravel do relator, senador Dirceu Carneiro (PSDB-SC). Ap0s
um ano, foi aprovado no Senado e enviado a Camara dos Deputados, onde, ao lono
de onze anos, sofreu diversas alteracdes. O Estatuto da Cidade regulamenta o
capitulo da Politica Urbana na Constituicdo Federal nos arts. 182 e 183, facilitando
0 acesso aos bens, equipamentos e servigos urbanos.

No inicio, o Estatuto da Cidade sofreu, visto que, aos olhos da elite, era um
texto de esquerda, pois visa favorecer o desenvolvimento urbano de maneira aliada
com a funcdo social dos terrenos. Entretanto, ao longo do tempo, foi-se
evidenciando que o cumprimento da funcdo social dos terrenos era extremamente
favoravel ao sistema capitalista, uma vez que agregava valor a propriedade.

O Estatuto da Cidade utiliza alguns instrumentos essenciais a sua eficacia.
Entre eles, destacam-se: gestdo democratica: ocorre por meio da acao de conselhos
de politica urbana, audiéncias e consultas publicas para a aprovagdo e a
implementacdo dos planos diretores e das leis orcamentarias; plano diretor: foco do

estudo, sendo obrigatorio para cidades com mais de vinte mil habitantes e
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referéncia para o cumprimento da funcédo social da propriedade (art. 182, 8§ 1° e 2°,
da CF); IPTU progressivo no tempo: previsto no 8§ 4° do art. 182, utilizado para
fazer com que o terreno cumpra sua funcdo social; desapropriagdo com pagamento
em titulos da divida pablica: autoriza a desapropriacdo de imoveis urbanos ociosos,
ou seja, sem funcédo social; concessdo de uso especial para fins de moradia: permite
que imdveis pablicos ocupados ha mais de cinco anos sem reclamacgdo tenham a
posse regularizada; direito de superficie: permite a transferéncia, gratuita ou
onerosa, por escritura publica, do direito de construir sem que este alcance o direito
de propriedade do terreno; direito de preempcao: preferéncia ao poder publico na
aquisicdo de imoveis urbanos desde que, devidamente notificado pelo proprietério,
manifeste o interesse pela compra, no prazo de trinta dias, findo o qual o direito
deixa de prevalecer; operacGes urbanas consorciadas entre poder puablico e
iniciativa privada com o objetivo de obter transformacBes urbanisticas mais
eficazes; entre outros.

O Capitulo 111 da Lei 10.257/2001 trata do Plano Diretor. De acordo com o
art. 40 desta lei, o plano diretor, “aprovado por lei municipal, é o instrumento
béasico da politica de desenvolvimento e expansio urbana”. Ele orienta a ocupacao e

o desenvolvimento urbano das cidades.

“O Estatuto define critérios para Planos Diretores obrigatorios para
0s municipios com populacéo urbana superior a 20 mil habitantes;
o0s integrantes de regifes metropolitanas e aglomeracdes urbanas;
os localizados em éareas de especial interesse turistico, os que
forem atingidos por impacto ambiental de ambito regional e
nacional relacionados & implantacdo de empreendimentos e
atividades econdmicas, publicos e/ou privados, independentemente
da dimenséo da populagdo”. (RODRIGUES, 2004, p. 13)

Outrossim, destaca-se o art. 182, §1°, da CRFB:

“art. 182: A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo
Poder Publico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei,
em por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das funcGes

sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes.
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81°: O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatorio
para cidades com mais de vinte mil habitantes, é o instrumento

béasico da politica de desenvolvimento e de expanséo urbana...”

O plano diretor deve ter um conteddo minimo, delimitado pelo art. 42 do
Estatuto da Cidade. De acordo com este dispositivo, exige-se: (1) a delimitagéo de
areas urbanas, com a aplicacdo dos arts. 5° a 8° da mesma lei; (2) disposicoes
requeridas pelos arts. 25, 28, 29, 32 e 35 da mesma lei; e (3) sistema de
acompanhamento e controle.

Fora isso, 0 plano diretor esta presente em outras leis. O Cddigo Florestal
obriga a presenca das areas de preservacdo permanente no plano diretor; a Medida
Proviséria n°® 2166-67/2001, que condicionou a supressao de vegetacdo de
preservacdo permanente a existéncia do plano diretor (art. 4°, § 2°); e a NBR n°
12.267 recomenda normas para a elaboracdo do plano diretor.

As audiéncias publicas estdo presentes no art. 40, 84°, inciso I, da Lei n°
10.257/01. Este dispositivo legal afirma que, no processo de elaboracdo do plano
diretor e na fiscalizacdo de sua implementacdo, os Poderes Legislativo e Executivo
municipais garantirdo a promocdo de audiéncias publicas e debates com a
participacdo da populacdo e de associagdes representativas dos varios segmentos da
comunidade.

Entretanto, ndo ha um procedimento formal da audiéncia publica, nem
mesmo de sua convocacgdo. Essa situacdo provocara um forte desgaste entre a

audiéncia publica e os cidaddos, conforme sera visto no préximo capitulo,
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Capitulo 3 — Procedimento da audiéncia publica do plano diretor

da cidade do rio de Janeiro

3.1 -0 projeto do Porto do Rio e a convocacéo para audiéncias publicas

3.1.1. Um breve resumo

A Operacdo Urbana Consorciada Porto Maravilha foi regulamentada em
2009 (Lei Complementar n° 101), com o objetivo de modificar o Plano Diretor do
Rio de Janeiro e definir uma Area de Especial Interesse Urbanistico. Para isso, foi
criada a Companhia de Desenvolvimento Urbano da Regido do Porto do Rio de
Janeiro, empresa de economia mista controlada pela prefeitura, para implementar e
gerir obras e servi¢os publicos. O projeto do plano diretor do Rio de Janeiro
estabeleceu planos e metas para o desenvolvimento e a gestdo do da regido
portuéria da Cidade do Rio de Janeiro, conhecida como Porto Maravilha.

O projeto tinha como objetivo revitalizar essa regido, tornando-a um polo
cultural e turistico, além de ser atrativa para os investidores privados. Ele visava ,
de modo geral, melhorar a qualidade de vida dos moradores, valorizando a regiéo
para atrair novos moradores, através da inser¢do de outras funcionalidades, como
turismo, cultura e lazer (COSTA, 2011, p. 14).

Entre os planos tracados, constavam a urbanizacdo do Pier Mauda; a
Revitalizacdo da Praca Maug; a construcdo de 499 unidades na regido prioritaria a
partir da utilizacdo de 24 imdveis degradados na regido; a Implantacdo do trecho
inicial do Binario do Porto; entre outros.

Uma das caracteristicas do projeto foi o zoneamento da regido através de

areas especificas para diferentes usos, conforme € verificado na imagem abaixo:

A OCUPAGAO DO PORTO SERA PRIORIZADA ATRAVES DO REFORGO
DAS VOCAGCOES JA EXISTENTES EM CADA REGIAO

-

sm
Entrotenimento

Imagem 1 — Zoneamento do Porto Maravilha (Retirada do slide do projeto)
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Ao ler o projeto, percebe-se uma forte énfase em tornar a regido atrativa
para os turistas. Segundo a pag. 16 do slide oficial do projeto, houve o desejo pela
“criacdo de um novo Polo Turistico para o Rio de Janeiro, com a recuperagdo do
patriménio histdrico e cultural ja existente e a implantacdo de novos equipamentos
culturais e de entretenimento”.

Como pode ser observado nos dias atuais, mais de uma década depois, esse
objetivo de tornar a regido um polo turistico foi alcancado, principalmente com a
inauguracdo do Museu do Amanh&, que foi proposto por este projeto, conforme

pode ser notado na imagem a seguir:

MUSEU DO AMANHA

O Museu do Amanha sera construido
em parceria com a Fundagao Roberto
Marinho, nos galpdes 5 e 6:

= Tematica relacionada ao Rio de
Janeiro, ligando sustentabilidade e
desenvolvimento

Exposigdes interativas (mesmo
modelo dos museus da Lingua
Portuguesa e do Futebol, em Sao
Paulo)

Construgao de um observatério do
Amanha, que cataliza projegdes
cientificas, cenarios e diagndsticos
sobre o planeta
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Imagem 2 - Projeto do Museu do Amanha (Retirada do slide do projeto)

Outro fato marcante do projeto foi a demolicdo do Elevado da perimetral,
que poluia a visdo de quem morava préximo e de quem vinha pelo mar. Fora isso,
ela tornava a regido portuaria como um mero local de passagem, contribuindo

negativamente para a quest&o turistica.

Espacialmente, os bairros portuarios foram cercados pela grande
avenida e seu muro de edificios, e pelo viaduto da Perimetral,
fazendo com que perdessem a conexdo com a cidade e a sua
visibilidade, tendo como consequéncia o0 isolamento urbano
(SOARES; MOREIRA, 2007, p. 106)
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Diante disso, nota-se que este projeto ndo foi significou apenas uma mera
mudanca. Tendo propor¢des que perduram até o dia de hoje. Mas serda que foi

realizado com a efetiva participagao popular?

3.1.2. As audiéncias publicas no plano diretor do Porto Maravilha de 2009

Como ja foi visto nos capitulos anteriores, € inerente a todo plano diretor a
convocacdo de audiéncias publicas e neste ndo seria diferente, visto que
apresentava impactos significativos em todos os setores da sociedade carioca.
Porém, a forma como se realiza as audiéncias publicas, desde a convocacdo até a
concretizacdo, ndo é taxativa, visto que ndo existe a previsdo do procedimento
formalizado.

A seguir, é mostrada uma imagem relativa ao planejamento das audiéncias

publicas deste projeto:

PARTICIPAGAO DA SOCIEDADE NO PROJETO

A participagao da sociedade na execugao do projeto Porto Maravilha &
constante, através dos diversos canais abertos para o tema:

= Trés reunides com a comunidade da area — Grupo de
interlocutores do porto (aprox. 100 participantes)

Apresentacao ao CONPUR

Audiéncia na Associagdo Comercial do Rio de Janeiro

Audiéncia na FIRJAN

Email do projeto: portomaravilha@pcrj.gov.br
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Imagem 3 — Previsdo de Audiéncias publicas no projeto do Porto Maravilha (Retirada do slide do projeto)

Como pode ser visto na imagem anexada, houve a previsdo de trés
audiéncias com a comunidade da area pertencente a zona portuaria. Fora isso, foi
divulgado um e-mail aberto a populagdo, para sugestdes, recomendacbes e

perguntas.
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A primeira audiéncia foi realizada em 11 de setembro de 2009, presidida
pela entdo vereadora Aspasia Camargo. Nesta audiéncia, foram debatidos,
principalmente, o Projeto de Lei Complementar n°® 25/2009, que Modificava o
Plano Diretor, que autorizava o Poder Executivo a instituir a Operacdo Urbana
Consorciada da Regido do Porto do Rio, e 0 Projeto de Lei n® 260/2009, que
concedia a isengdo de impostos municipais para 0s imoveis relativos a Operacao
Urbana Consorciada da Regido do Porto do Rio.

A segunda audiéncia foi realizada em 17 de setembro de 2009. Nesta
audiéncia, a incerteza presente entre os moradores da regido ganhou destaque: “Sr.
Noel, da Ocupacdo Zumbi dos Palmares, informa que no local estdo 120 familias e
que o Ministério das Cidades iria converter os prédios do INSS em habitacbes de
interesse social. Finaliza fazendo uma indagacdo ao Secretario de Habitacdo sobre
quais as acles previstas. Sr. Valentim, morador no Prédio do IAPETEC, corrige
que sdo 133 familias e que foram a Brasilia e ainda ndo obtiveram uma solucao. Sr.
Carlos, do Quilombo das Guerreiras afirma que sdo 5 ocupacdes e que estdo sendo
molestados pela Secretaria Especial da Ordem Puablica. Afirma que em sua
ocupacdo existe um teatro que se deseja ver restaurado” (TRECHO RETIRADO
DA ATA DO DIA 17/09/2009).

3.2 — Anélise critica a luz da participacdo popular

A apresentacdo do projeto previa trés audiéncias publicas com
aproximadamente 100 pessoas. Um numero infimo de pessoas considerando o
numero de pessoas que seria afetado pelo projeto. Ou seja, a partir disso, nota-se a
discrepéncia evidente entre 0 nimero de participantes e a quantidade de moradores
da zona portuéria.

Essa situacdo evidencia o fato de que as audiéncias publicas sdo realizadas
visando apenas preencher o disposto n° 40, §4°, inciso I, da Lei n° 10.257/01, ndo
existindo uma real preocupagcdo com os cidaddos e, principalmente, com os
moradores do local diretamente afetada pela mudanca.

De acordo com a ata da audiéncia realizada em 11/09/2009, Damido Braga,
representante da Comunidade da Pedra do Sal-Saude, declarou: “Eu queria saber
que reunides sdo essas, quais os locais em que ocorreram e quais foram os

participantes. Acho interessante se a Prefeitura disponibilizasse a lista de presenca
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dessas reunides, porque nés, da comunidade remanescente do Quilombo Pedra do
Sal, ndo tivemos nenhumas informagfes quanto a realizacdo dessas reunides sobre
o Porto Maravilha”.

Outrossim, o representante da Associacdo do Moradores da regido da
Gamboa afirmou: “.... esse modelo que esta sendo colocado, dessa forma que esta
sendo colocado, ndo é uma forma adequada. A forma adequada seria que as
populacbes que vdo ser afetadas pudessem participar, que fossem consultadas...
sinceramente as pessoas ndo sabem exatamente o que vai acontecer com a gente ali.
E a gente ndo sabe 0 que vai acontecer conosco, hem cOnosCo € nem nas outras
ocupacdes, que dizer, na area do Cais do Porto, que é o Quilombo das Guerreiras.
Na Venezuela, 53, que é o Zumbi dos Palmares. Ndo sabemos 0 que vai acontecer
com estas ocupacOes. A gente quer saber se isto vai nos afetar”.

Ambas as frases demonstram o descaso com as audiéncias publicas. A
convocacgéo das pessoas e suas identidades ndo foram reveladas aos presentes; nem
mesmo constavam na ata como se deu. Ou seja, mesmo que ocorra a audiéncia
publica, ela ndo é divulgada de forma efetiva.

Este descaso ocorre porque ndo existe uma formalizacdo do processo de
audiéncia publica, o que torna dificulta a realizacdo. Geralmente a convocacao
acontece através de publicacdo do edital pelo 6rgdo competente no Diario Oficial.
Entretanto, dificilmente as pessoas tém acesso ao edital, visto que ndo é um habito
enraizado na populacao.

Destaca-se 0 seguinte trecho retirado da ATA da segunda audiéncia publica,
realizada em 17/09/2009:

“Sr. Antonio Carlos, morador do Morro da Conceicéo, afirma que
s6 sabem do projeto pela midia e que teme o processo de
gentrificacdo dos bairros. Considera que o Morro da Conceicdo é
um elo perdido, onde é possivel brincar & noite de pique. Considera
gue existe uma desconfianca natural com a proposta da Prefeitura e
gue os moradores ndo querem perder a harmonia existente. Finaliza
propondo que as discussGes ocorram na forma da Agenda 21.”
(ATA DO DIA 17/09/2009)
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Como ja foi dito nos capitulos anteriores, as queixas e as sugestdes das
pessoas que comparecem nas audiéncias, apesar de serem ouvidas, nao
necessariamente sdo colocadas em pratica. As autoridades competentes néo
possuem a obrigacdo de acatar a vontade popular, 0 que torna a motivacdo das
audiéncias ineficaz.

Por mais que os cidaddos demonstrem seus questionamentos, estes podem
ser, simplesmente, ignorados. Portanto, exigir legalmente a realizacdo de audiéncias
com a populacdo sem tornar necessario que suas queixas e sugestdes interfiram
diretamente no plano diretor ¢ fazer “para inglés ver”, ou seja, algo que, na pratica,
ndo muda em nada.

Diante do que foi mostrado, fica claro que ndo ter um procedimento
especifico presente no ordenamento juridico prejudica a efetiva participacdo
popular. Somado a isso, a falta de relevancia na opinido dos habitantes torna a
audiéncia publica ineficaz do ponto de vista da democracia participativa, visto que
0 poder publico apenas consulta os cidaddos, ndo precisando aderir as sugestdes

deles.
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CONCLUSAO

A audiéncia publica é um instrumento que foi criado para estreitar os lagos
entre 0s 0rgdos publicos e os cidaddos. Ela promove um debate e uma consulta
popular de maneira direta, internalizando principios democraticos da administracéo
publica.

Entretanto, como ndo h& um procedimento especifico da forma como deve
ocorrer a audiéncia publica (desde a convocacdo até a realizacdo de fato), o carater
democratico presente nela perde forca. Através do caso concreto utilizado no
trabalho, o projeto do Porto Maravilha, foram mostradas a indignacéo e a falta de
ciéncia dos cidaddos de como foram convocadas e realizadas as audiéncias
publicas.

Diante disso, nota-se que, por mais que a audiéncia publica seja
fundamental para a democracia, ela ndo basta apenas ser realizada, e sim possuir
um método e um ordenamento juridico préprio que promova aderéncia das pessoas
através da mais efetiva convocacgdo e do mais democratico debate entre cidaddos e

orgaos publicos.
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Normas e PublicacGes consultadas:

Constituicao da Republica Federativa do Brasil, de 1988

Lei 10.257, de 10 de Julho de 2001
Regulamenta os arts. 182 e 183 da Constituicdo Federal, estabelece diretrizes gerais da politica

urbana e da outras providéncias.

Lei 9.784, de 29 de Janeiro de 1999
Regula o processo administrativo no &mbito da Administragdo Publica Federal.

Lei 9.427, de 26 de Dezembro de 1996
Institui a Agéncia Nacional de Energia Elétrica - ANEEL, disciplina o regime das concessdes de

servigos publicos de energia elétrica e da outras providéncias

Lei 8.625, de 12 de Fevereiro de 1993

Institui a Lei Orgéanica Nacional do Ministério Publico, dispde sobre normas gerais para a
organizacdo do Ministério Publico dos Estados e da outras providéncias.
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