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RESUMO: Este artigo tem como objetivo falar sobre os mecanismos de
participacdo popular na gestdo publica a partir sancdo das Leis Organicas
dos municipios de Belo Horizonte e Fortaleza, analisando o conceito da lei a
partir do que foi determinado na Constituicdo Brasileira de 1988,
formulando um cenério inicial & compreensdo dos espacos em que a
populacdo tem o direito de opinar e participar legitimamente da gestéo
publica. A partir do debate existente hoje na sociedade, sobre a conduta dos
representantes eleitos pelo povo, o interesse pelo tema foi de estudar se
existem instrumentos legais para o pleno envolvimento dos cidaddos nos
assuntos que norteiam as politicas publicas nos municipios e, se estes,
permitem participacdo direta em processos que vao do debate & execucéo,
passando pelo devido planejamento. Estudos sobre autores que falam sobre
democracia e modelos de regimes vigentes, descentralizacdo dos poderes e
autonomia dos Estados e municipios a partir da Constituicdo Federal de
1988 foram trabalhados. Foi constatado que 0s instrumentos legais existem e
permitem que a participacdo popular seja possivel e, assim, a democracia
participativa se enraize cada vez mais na sociedade.

Palavras-Chave: Gestdo. Participacdo. Democracia. Constituicdo. Lei.
Representacéo.

1 INTRODUCAO

A participacdo popular em uma gestdo publica esta
representada de variadas formas de acordo com o ordenamento
juridico brasileiro. A efetiva mobilizacdo para que se alcance
concretamente o envolvimento da maior parte da populacdo em
espacos democraticos de debate a respeito da gestdo publica,

contudo, nem sempre € alcangada em virtude do modus



operandi da vida cotidiana das pessoas. Os cidad&os e cidadas
pagam seus impostos e, como regra geral, esperam ter acesso
aos direitos basicos garantidos por Lei, tais como 0 acesso aos
servicos de qualidade em educacdo, saude, saneamento,
mobilidade urbana entre outros. Uma vez as expectativas
populares ndo alcancadas, comecam a surgir pontos de
divergéncia entre a gestdo puablica (e suas respectivas
prioridades) e as necessidades do povo em seus espacgos de
convivio. Cada qual a sua maneira, as pessoas passam a criar
sentimentos distintos em relacdo a gestdo publica e,
consequentemente, debater sobre a eficiéncia dos gestores e

também de seus representantes escolhidos pelo voto.

Porém, seja para opinar seja para apresentar propostas
de melhorias, fato é que existem espacos legitimos de
participacdo popular. Enquanto alguns preferem expor um
problema em suas redes sociais, lancando ao l1éu um universo
de opinides abstratas e, muitas vezes, pouco fundamentadas,
outros optam por se envolverem em reunides de bairro,
assembleias populares, conselhos, entidades sindicais e/ou
movimentos sociais para formulacdo de politicas publicas

necessarias que atendam as necessidades do povo Estes



altimos, por meio da criacdo e aprovacdo das Leis Organicas
dos Municipios, tornaram-se instrumentos legitimos para a

efetiva participacdo dos cidadaos na politica das cidades.

No Brasil, até o fim da década de 70, tinhamos um
modelo de gestdo publica baseada em concentrar o poder
decisorio e executivo no nivel do governo federal, com
competéncias e atribuicbes bem menores para Estados e,
consequentemente, municipios. Porém, a partir de 1983, essa
configuragdo comeca a ser alterada, com mais participagdo dos
Estados e municipios nos fundos federais com aprovacdo da
Emenda Passos Porto — que aumentou a distribuicdo dos
recursos tributarios brasileiros. Estados passaram a receber
18% a mais em recursos. Para 0s municipios, o incremento foi
de 78%. A Unido, por sua vez, teve a distribuicdo de receita

reduzida em 16%.

Com a nova Constituicdo, de 1988, tem-se inicio um
processo de descentralizacdo fiscal, dando aos Estados e
municipios mais autonomia para legislar, arrecadar, orcar,
administrar e fiscalizar. Este periodo foi, aos poucos, alterando
a dinamica politica nas cidades brasileiras e fazendo com que

os cidaddos e cidadas se sentissem mais convidados a



participarem da dindmica politica em suas respectivas

localidades.

O periodo pos-ditadura e pos-democratico (sendo, este,
apos a promulgacdo da nova Constituicdo brasileira) acabou
permitindo o surgimento de novos espacos publicos de
interacdo e negociagdo. A sociedade civil se tornou mais ativa,
mais organizada, mesmo que ainda de forma inconsistente.
Préticas participativas associadas a uma mudanga, para melhor,
da gestdo publica ganharam espaco, tiveram mais visibilidade e

repercussao entre as pessoas.

No pais, a democracia participativa ndo chega a ser
efetivamente uma realidade concreta. Os cidaddos e cidadas
tém, em nos politicos eleitos, sua voz representada. Porém, nem
sempre as acOes de tais representantes condizem com oS
anseios de todos e todas que o elegeram. Muitos tém como fio
condutor de suas atividades a busca por atender as demandas de
determinados grupos e, em boa parte, grupos estes que possuem
ampla representatividade em numero de participantes. Se a
todos e todas deve ser dado o mesmo direito de acesso as
politicas publicas, por que priorizar um grupo em detrimento do

outro? Como as populacdes marginalizadas e excluidas podem



ser ouvidas e atendidas? Os espacos de debate oferecidos a
populacédo pelos gestores e representantes politicos estdo sendo
capazes de ouvir a multiplicidade de vozes que ecoam nos
municipios brasileiros? Sdo questdes em permanentes

discussdes na politica brasileira.

A partir destes questionamentos, trago como objetivo
esclarecer sobre como as Leis Organicas criaram condicdes de
as pessoas terem seus espacgos de participacdo direta, fazendo
com que suas vozes ndo mais sejam apenas ouvidas, mas sejam

também defendidas por direitos juridicamente legais.

No decorrer deste trabalho, a compreensdo do contexto
se da, inicialmente, pela autonomia que as cidades passaram a
ter com a promulgacdo da Constituicdo de 1988, ponto de
partida para o regime democratico brasileiro. Em seguida, uma
vez constatada a legalidade e permissdo para criacdo das Leis
Orgénicas dos Municipios, trato de sua estrutura minima
padrdo e de conceitos sobre tipos de regime democratico: a
democracia representativa e a democracia participativa. Outro
ponto analisado foram algumas modalidades que existem de
participacdo popular na politica, tais como o plebiscito, o

referendo, o veto popular, o Estatuto das Cidades entre outros.



Por fim, uma analise das Leis Organicas dos Municipios de
Belo Horizonte e Fortaleza, apontando suas particularidades em
seus artigos, incisos e paragrafos destinados ao tema; analise

esta sequida das devidas consideragdes finais.

2 A CONSTITUICAO DE 1988 E A AUTONOMIA
MUNICIPAL COM A LEI ORGANICA

Foi a partir da promulgacdo da Constituicdo Federal de
1988 que, no Brasil, uma nova realidade entre os poderes
concedidos a Unido, Estados e Municipios passou a existir a
partir de sua alteragdo objetivando a ampliagédo da autonomia
municipal. Existem situacbes que podem ser regras gerais,
entretanto existem outras que séo especificas de cada localidade
e que, ndo necessariamente, devem ser conduzidas por um

senso legal comum.

O principio de “descentralizagao” do Estado brasileiro
determinado pela Constituicdo Federal fez com que a criagcdo da

Lei Organica criasse essa nova visdo sobre os caminhos da
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gestdo plblica em cada cidade. E ndo apenas na
descentralizacdo estava focada a nova Constituicdo, mas
também no estimulo da participacdo popular tanto em seu
processo de elaboracdo, quanto na conducdo da gestdo publica
a partir de sua efetivacao.

No artigo “Apontamento sobre o poder publico
municipal: a lei organica do municipio e o regimento interno da
Camara Municipal”, de autoria do Analista Legislativo
Francisco Etelvino Biondo e do Consultor Legislativo Paulo
Henrique Soares, ambos do Senado Federal, ¢ colocado que “o
desafio que se apresentava era como fazer com que a Lei
Orgénica se consolidasse como um instrumento de
fortalecimento da autonomia dos Municipios e como tal se
adequasse as realidades econdmicas, politicas, culturais e
sociais locais” (BIONDO; SOARES, p. 4).

Para os autores, a elaboracdo de uma Lei Organica “é
uma garantia solida ao processo de democratizagdo”, uma vez
que “agrega os dois lados da sociedade: o institucional por
intermédio das instituicbes representativas, os partidos e a

administracdo municipal e, do outro lado, os movimentos e
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organizacOes da sociedade organizada” (BIONDO; SOARES,
p. 4).

O principio basico desse novo sistema esta contemplado
no paragrafo Unico do artigo 1° da Constituicdo brasileira:
“todo poder emana do povo, que exerce por meio de
representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta
Constituicdo”.O artigo 14 da Carta brasileira determina, por sua
vez, que a soberania popular seja exercida pelo sufragio
universal e pelo voto direto e secreto, e, nos termos da lei,
mediante o plebiscito, o referendo e a iniciativa popular de lei.
Ja o artigo 29 da Constituicdo, que trata da organizacdo
municipal, torna obrigatéria a inclusdo de associagdes
representativas no planejamento municipal e garante a

iniciativa popular de lei nessa esfera federativa.

Conceder autonomia aos municipios significa dizer que
0S mesmos terdo seu autogoverno, sua autoadministragdo e sua
auto-organizacao. O primeiro termo esta ligado a condicdo das
pessoas elegerem os dirigentes dos municipios. O segundo,
mostra que 0s municipios fardo, por si mesmos, a captacdo de

Seus recursos para prestacdo dos servicos. Por fim, a auto-
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organizacdo implica dizer que cada cidade deve elaborar suas

leis. Um exemplo ¢ a prépria Lei Organica.

Mas, afinal, o quem vem a ser a chamada Lei Orgéanica?
Retomando os autores Francisco Biondo e Paulo Soares, a Lei
Orgénica Municipal (LOM):

E o estatuto maior. Nela, sdo fixadas as
atribuicBes e as competéncias de tudo que diga
respeito ao pode municipal. [..] A LOM
constitui, assim, o ‘contrato social’ que ¢ feito
entre os cidaddos do municipio com vistas a

disciplinar todos os assuntos que sejam de
interesse local (BIONDO; SOARES, p. 7);

E na LOM que estdo estabelecidos os direitos e deveres
dos cidaddos, bem como das autoridades, servidores publicos,
atribuicBes de érgdos e as maneiras de alcancar seus objetivos e
executar suas atividades. “A Lei Organica Municipal é o
documento legal que organiza e determina a maneira pela qual
politica e administrativamente o Municipio serd conduzido,
conforme estipulado no art. 29 da Constituicdo Federal”

(BIONDO; SOARES, p. 8).

Uma Lei Organica Municipal deve conter, em sua

estrutura, pelo menos cinco eixos condutores: Preambulo,
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Organizacdo do Municipio, Organizacdo dos Poderes,

Administracdo Publica e Politicas Publicas.

A participacdo popular na gestdo publica, a partir da
criacdo de uma LOM, ¢ evidenciada principalmente no dltimo
eixo (Politicas Publicas), em que entra em debate o Plano
Diretor municipal; a mobilidade urbana e o transporte publico;
a habitacdo; o abastecimento alimentar; a politica agricola e
agraria; as politicas sociais de saude, saneamento basico,
assisténcia social, educagdo, cultura, esporte e lazer, meio
ambiente, defesa do consumidor e outras.Neste caso, a
participacdo ndo tem como papel substituir o Estado, mas lutar
para que este cumpra o seu dever com qualidade para todos e

todas.

De acordo com o professor Auto Filho (2016, p. 4), em
seu artigo “Direitos humanos, democracia participativa e
cidadania ativa”, “a questdo da cidadania tem sido vinculada
cada vez mais a necessidade de efetivar os direitos humanos”.
O docente cita o filosofo liberal Norberto Bobbio que, no livro
“A FEra dos Direitos”, afirmou: “sem direitos do homem

reconhecidos e protegidos ndo ha democracia; sem democracia,
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ndo existem condi¢cdes minimas para a solucdo pacifica dos
conflitos” (FILHO, 2016, p. 1 apud BOBBIO, 1990, p. 1)

A criagdo e aprovagdo de uma Lei Organica do
Municipio €, consequentemente, o reconhecimento de que as
pessoas terdo, assim como deveres, seus direitos garantidos de
forma juridica para viver em sociedade como cidaddos e
cidadds. Com ela, fica estabelecido, também, o papel das

autoridades e suas obrigacdes para com 0s municipes.

A Constituicdo Federal de 1988, de acordo com o caput
do ja citado art. 29, explica que para uma LOM ser efetivada, a
mesma deve passar por dois turnos na Camara Municipal, com
intersticio minimo de 10 dias, e aprovada por dois tercos dos

membros da Camara, que fara sua promulgacao:

O municipio, como ente integrante da
Republica, observa os principios republicanos
da igualdade perante a lei e que a coisa publica
esteja disponivel para o usufruto de toda a
populagdo e ndo sO para seus setores
privilegiados. Disso decorre que a elaboragdo da
lei deve ser orientada pelo principio da
impessoalidade, ou seja, a lei ndo deve
distinguir os seus beneficiarios nem estabelecer
distincio ndo admitida pela Constituicdo
Federal (BIONDO;SOARES, p. 8);
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A Constituicdo brasileira institui mecanismos que
possibilitam a participacdo popular de forma ativa ndo apenas
por meio do voto. Aos cidadaos, é necessario mais que o papel
de eleitor em um regime democratico. Eles se tornam
individuos fiscalizadores da atividade municipal, com liberdade
de se organizarem em coletivos para debater os melhores
caminhos para a criacdo politicas publicas que estejam em
consonancia com as necessidades da cidade dentro do
estabelecido em seu plano diretor, por exemplo.

Pedro Jacobi, em “Politicas Sociais e Ampliacdo da
Cidadania”, argumenta que a participagdo popular ¢ uma
referéncia para que setores excluidos passem a ter acesso
segundo “uma perspectiva de desenvolvimento da sociedade
civil e de fortalecimento dos mecanismos democraticos”
(JACOBI, 2000, p. 1). Além disso, é necessaria para que haja
uma eficiente execugdo “de programas de compensacdo social
no contexto das politicas de ajuste estrutural e de liberalizacdo
da economia e de privatizagdo do patriménio do Estado”
(JACOBI, 2000, p. 1). O processo de planejamento municipal

devera consolidar os aspectos politicos e técnicos, envolvidos
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na fixacdo de objetivos, diretrizes e metas para a acao
municipal, proporcionando que autoridades, técnicas em
planejamento e representantes da sociedade civil participem
sobre os problemas locais e as alternativas para seu
entendimento, buscando conciliar interesses e solucionar

conflitos.

3 DEMOCRACIA REPRESENTATIVA X
DEMOCRACIA PARTICIPATIVA

Antes de analisar as Leis Organicas Municipais
propostas neste artigo, vale-se fazer luz a duas formas de
regime em que a participacdo popular se insere na politica: a
democracia representativa e a democracia participativa. Inicio,
assim, pelo conceito de “representatividade”, que esta
associado a ideia de um individuo ou grupo de individuos
darem poder para outrem agir em seu lugar, pelos seus
interesses. O exemplo classico esta no modelo politico adotado
no Brasil: a democracia representativa. Nela, cidaddos e

cidadas elegem, por meio do voto, seus(suas) representantes
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para atuar nos poderes Legislativo e Executivo em todas as

esferas (federal, estadual e municipal).

Segundo o professor Auto Filho (2016, p. 2), “na
democracia representativa hd o monopolio triadico da politica:
0 parlamento tem o monopdlio da legislacdo; o governo tem o
monopdlio da administracdo; o judiciario tem o monopdlio da
jurisdi¢do”. Com isso, ao povo é dado o direito de exercer o
papel politico apenas no dia da elei¢do. No restante do tempo, o
poder fica nas maos dos representantes. Este argumento pode
ser ainda melhor explicado voltando a citar Jacobi (2000, p.
24), que fala sobre como a polarizacdo entre liberais e radicais,
durante e ap6s o fim do regime militar no Brasil, caracterizou
trés tipos de participacao popular, a citar:

Pseudo-participacdo, participacdo parcial e
participagdo total. No primeiro, a consulta pelas
autoridades a populagdo é simulada, mas as
decisdes ja estdo tomadas. No segundo, uma ou
mais partes tém influéncia mdtua na tomada de
decisBes, porém apenas uma das partes terd o
poder de deciséo. Por fim, a participacéo total,
ambos 0s grupos (autoridades e povo) tem o

mesmo poder de influéncia na decisdo final
(JACOBI, 2000, p. 24);
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A primeira forma de participacdo citada por Jacobi é a
mais costumeiramente colocada em pratica pelos politicos nos
dias de hoje. Ndo se tem muitos exemplos contemporaneos de
representantes que fazem de seus mandatos uma ferramenta de
didlogo constante com eleitores e populacdo em geral, mesmo
sabendo que, a populacdo, sera concedido o direito de
participacdo parcial. Aliada a essa pratica, a falta de
transparéncia na prestacdo de contas e escandalos ligados a
corrupcdo tém se tornado fatores que estdo, cada vez mais,
gerando uma descrencga nos representantes eleitos pelo povo. O
numero de abstencdes de voto nas eleicbes municipais subiu de
26,5% em 2012 para 32,5% em 2016 segundo o Tribunal
Superior Eleitoral. VVotos brancos e nulos, por sua vez, subiram
de 9,1% (2012) para 14,3% (2016). Em cidades como Belo
Horizonte, Rio de Janeiro e Porto Alegre, em que houve disputa
de segundo turno, os votos brancos e nulos superaram o
numero de votos recebidos pelos prefeitos eleitos. Situacdes
que mostram claramente como a democracia representativa,
pura e simplesmente, tem deixado o povo menos confiante na
classe politica. A democracia representativa, para Auto Filho,
“acaba sendo um modelo institucional insuficiente para a plena

efetivacdo dos direitos humanos. H& que se pensar novas
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formas que restituam ao povo o exercicio direto do poder”.

(FILHO, 2016, p. 5)

Segundo Norberto Bobbio, em “O Futuro da

99 ¢¢

Democracia”, “a expressdo ‘democracia participativa’ significa
genericamente que as deliberacGes coletivas, [...], séo tomadas
ndo diretamente por aqueles que dela fazem parte, mas por
pessoas eleitas para essa finalidade” (BOBBIO, 1986, p. 56).

Para o autor:

113

as democracias representativas que
conhecemos sdo democracias nas quais por
representante entende-se uma pessoa que tem
duas caracteristicas bem estabelecidas: a) na
medida em que goza da confianga do corpo
eleitoral, uma vez eleito ndo é mais responsavel
perante os préprios eleitores e seu mandato,
portanto, ndo é revogavel; b) ndo é responsavel
diretamente  perante 0s seus eleitores
exatamente porque convocado a tutelar os
interesses gerais da sociedade civil e ndo os
interesses  particulares desta ou daquela
categoria” (BOBBIO, 1986, p. 59);

Bobbio acredita que democracia representativa e
democracia direta (participativa) sdo sistemas que podem atuar
de forma reciproca, sendo ambas necessarias, € nao como

formas Unicas de sistema. Democracia e participacdo se
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complementam. Sem participa¢do, ndo ha democracia uma vez
que esta Ultima se apresenta como forma de governo,

modalidade de Estado, regime politico e forma de vida.

Adriano Sant’ana Pedra, em “Participagdo Popular no
Poder Local: o papel do cidaddo no aprimoramento das
decisbes do Executivo e do Legislativo Municipal”, define que
a ‘““democracia participativa’ caracteriza-se pela coexisténcia
de mecanismos da democracia representativa com outros da
democracia direta (referendo, plebiscito, revogagéo, iniciativa
popular etc)” (PEDRA, 2010, p. 31). Ela faz com que o
exercicio direto e pessoal das pessoas nos processos decisorios
seja imposto, e ndo somente algo opcional. Retomando o artigo
1° da Constituicdo de 1988, em seu paragrafo unico que afirma
“todo o poder emana do povo, que exerce por meio de
representantes eleitos ou diretamente”, trouxe para o ambito

politico a representatividade e a participacdo popular direta.

O Estatuto da Cidade (denominacdo oficial da Lei
10.257, de 10 de julho de 2001, que regulamenta o capitulo
“Politica Urbana” da Constitui¢ao Federal), tem como objetivo
garantir o direito a cidade como um dos direitos fundamentais

da pessoa humana, para que cidadaos e cidadas tenham acesso
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as oportunidade que a vida urbana oferece. Foi a partir dele que
a gestdo democratica do municipio, com a criacdo de 6rgdos
colegiados de politica urbana, bem como da realizacdo de
debates, audiéncias, consultas publicas ou conferéncias sobre
assuntos de interesse urbano, deu ainda mais oportunidade a
participacao popular, a democracia participativa. Em seu artigo
45, fixou como obrigatoria a inclusdo da “participacdo da
populacdo e de associacBes representativas dos Vvarios
segmentos da comunidade, de modo a garantir o controle direto

de suas atividades e o pleno exercicio da cidadania”.

No ja citado artigo “Direitos Humanos, Democracia
Participativa e Cidadania Ativa”, o professor Auto Filho

explica que:

O processo de participacdo popular se
materializa nos trés momentos basicos da acédo
governamental: na elaboracdo, pela discusséo
de diretrizes, politicas, programas e projetos
(conselhos de co-gestdo); na execucdo dos
servicos e obras publicas; e na fiscalizagdo e
prestacéo de contas (FILHO, 2016, p. 7);

S6 numa auténtica democracia participativa o exercicio

da cidadania pode ultrapassar o mero discurso sobre a cidadania
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e fazé-la uma pratica concreta no cotidiano das sociedades

democraticas. A cidadania ativa suple, necessariamente, a

participacdo popular como possibilidade de transformacéo de

formas de poder de alguns em poder de todos.

Para Maria Vitoria Benevides (1994 apud JACOBI,

2000, p. 22):

O cidaddo, além de ser alguém que exerce
direitos, cumpre deveres ou goza de liberdades
em relacdo ao Estado, é tambem titular, ainda
que parcialmente, de uma fungdo ou poder
publico. Além disso, essa possibilidade de
participacdo direta no exercicio do poder
politico confirma a soberania popular como
elemento essencial da democracia;

Sobre cidadania ativa, Benevides (1994 apud JACOBI,

2000, p. 22)completa:

A nocdo de cidadania ativa, outorgada pelo
Estado com a ideia moral do favor e da tutela,
esta fortalecida na Constituicio de 1988 e
implica 0 reconhecimento da
complementariedade entre a representacdo
politica tradicional e a participagcdo popular
diretamente  exercida. Na dindmica do
fortalecimento dos instrumentos juridicos que
tornam efetivos os direitos e deveres, a
cidadania exige instituicbes, mediacdes e
comportamentos préprios, constituindo-se na
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criagdo de espacos sociais de lutas e na
definicdo de instituices permanentes para a
expressdo politica enquanto instrumentos para o
aperfeicoamento e fortalecimento da
democracia participativa;

No ambito especifico da funcdo legislativa, a
democracia participativa oferece ao cidaddo uma participacdo
publica mais abrangente e eficaz. No ambito da funcdo
governamental, da direitos ao povo de dividir com o poder
executivo a administracdo da coisa publica, inclusive no que
tange a destinacdo de recursos publicos. Bobbio salienta que a
esfera politica estd “incluida em uma esfera muito mais ampla
que é a esfera da sociedade no seu todo e que ndo existe decisdo
politica que ndo seja condicionada ou até mesmo determinada
por aquilo que acontece na sociedade civil” (BOBBIO, 1986, p.
68). Mesmo que ndo haja, necessariamente, uma democracia
direta, ha sim a conducdo da democracia representativa
levando-se em consideragdo 0s anseios, clamores e expressoes
da sociedade civil, do povo, ou seja, da expressdo popular

como um dos nortes a ser ouvido e atendido.
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4 ESTRUTURA BASICA DA LEI ORGANICA
MUNICIPAL

Para que um municipio possa construir sua propria
LOM, é importante que sua redacdo siga uma estrutura basica
que contenha, pelo menos, cinco partes distintas: preambulo,
organizacdo do municipio, organizacdo dos poderes,

administracdo publica e politicas publicas.

No predmbulo, deve-se inserir como abertura a ideia de
que a Lei Organica do Municipio € uma fonte de poder
municipal e manifestacdo do povo, assim como validar
juridicamente a existéncia do municipio — ressaltando seus

objetivos principais e quaisquer de suas peculiaridades.

Organizagdo do Municipio: divisdo e organizacdo
politico-administrativa. As competéncias administrativas e
legislativas, especificando-as em privativas ou exclusivas,
comuns e suplementares; os bens municipais e 0 que é vedado

a0 mesmao.
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Organizacao dos poderes: organizagdo, funcionamento e
competéncias dos poderes municipais; o papel e
responsabilidades dos vereadores, da Camara Municipal e suas
comissOes; da presidéncia da Camara; sobre 0 processo
legislativo; fiscalizacdo contébil, financeira e orgamentaria. No
caso do poder Executivo, o papel do prefeito e vice-prefeito,
suas atribuicdes, responsabilidades, perda e extingdo do
mandato; assim como de informagOes sobre a fungéo e

responsabilidades dos secretarios municipais.

Sobre a Administracdo Publica: espaco para tratar dos
servidores publicos; da estrutura administrativa; dos atos
administrativos; das obras e servicos; da administracdo
tributaria, financeira e do orgamento. Do papel da guarda

municipal.

J& no que tange as Politicas Publicas, uma LOM deve
falar sobre o desenvolvimento urbano; o Plano Diretor da
cidade; mobilidade urbana; habitacdo; politica agricola e/ou
agraria, bem como o abastecimento alimentar; politicas sociais,
tais como: salde, saneamento béasico, assisténcia social,
educacdo, cultura, esporte, lazer, meio ambiente, defesa do

consumidor etc.
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5 SOBRE ALGUMAS MODALIDADES DE
PARTICIPACAO POPULAR NA POLITICA A PARTIR
DA LEI ORGANICA DO MUNICIPIO

Existem alguns instrumentos da democracia que
contribuem com uma maior participacdo dos cidaddos nas
decisdes politicas, uma vez que ela (a participacdo popular) é
imprescindivel para fortalecer a sociedade civil, principalmente
0s setores mais excluidos que buscam a superacgdo de caréncias
historicas. Ela deve ser entendida como um processo de
democratizagdo da vida municipal possibilitando o
engajamento da sociedade na formulacao de politicas publicas e

no controle das acdes governamentais e dos negocios publicos.

Em suas disposi¢cBes preliminares, a Lei Organica
Municipal de Belo Horizonte, por exemplo, traz no paragrafo
2%, do artigo 2°, que o exercicio direto do poder pelo povo no
municipio se da mediante: plebiscito, referendo, iniciativa
popular no processo legislativo, participacdo na administracao
publica e acdo fiscalizadora sobre a administracdo publica. E

reitera, no paragrafo 3°, que “a participacdo na administragao
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publica e fiscalizacdo sobre esta se ddo por meio de instancias
populares, com estatutos préprios, aprovados pela Camara
Municipal”. A LOM de Fortaleza, por sua vez, destaca a

participacdo popular em alguns dos seus artigos, a citar:

art. 3° Todo cidaddo tem o direito de requerer
informagdes sobre os atos da administragdo
municipal, sendo parte legitima para pleitear,
perante 0os poderes publicos competentes, a
declaracdo de nulidade ou anulacdo dos atos
lesivos aos patriménios publico, histérico e
cultural,

Art. 5% A iniciativa popular de lei, o plebiscito,
o referendo, o or¢camento participativo e o veto
popular sdo formas de assegurar a efetiva
participagdo do povo nas definicbes das
questBes fundamentais de interesse coletivo;
Art. 59: A soberania popular se manifesta pelo
exercicio direto do poder pelo povo e quando a
todos sdo asseguradas condi¢Bes dignas de
existéncia e sera exercida especialmente: pelo
sufragio universal e pelo voto direto e secreto,
pelo plebiscito, pelo referendo, pela iniciativa
popular, pelo veto popular, pelo orcamento
participativo, pela participacdo popular nas
decisGes do municipio e no aperfeicoamento
democrético de suas instituicdes, e pela acdo
fiscalizadora sobre a administracdo publica;

Aqui tragoconceitos de Adriano Sant”Ana Pedra (2010,
p. 33), que define “plebiscito” como “uma consulta prévia

formulada ao povo, onde o cidaddo é chamado a manifestar-se
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sobre um fato politico ou institucional, de acentuada relevancia,
de natureza constitucional, legislativa ou administrativa, para
aprovar ou denegar o que lhe for submetido”. O autor explica
que a decisdo soberana do plebiscito faz com que as
autoridades publicas ndo possam tomar rumos distintos
daqueles que foram definidos pela populacédo consultada. “Nao
se constitui o plebiscito em mera pesquisa de opinido, mas sim
na expressdo da vontade popular”, reitera Sant”Ana Pedra. J& o
referendo, consiste em “consulta posterior ao povo, a fim de
deliberar sobre matéria de acentuada relevancia, de natureza
constitucional, legislativa ou administrativa, a fim de ratificar,
conceder eficécia, ou retirar eficacia (condicdo resolutiva) de
lei discutida e votada pelos representantes do povo” (PEDRA,
2010, p. 34).

O projeto de lei de iniciativa popular é outra forma de
participacdo e que pode provocar atividade nas Camaras
Municipais. Sant’Ana(2010, p. 40) explica que a “’iniciativa
popular formulada’ pode ocorrer através de um texto redigido
de forma articulada e pronto para ser submetido a discusséao e
deliberacdo”. Outra opg¢do ¢ a “iniciativa popular nao-

formulada”, onde “o documento apresentado pode restringir-Se
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tdo somente a diretrizes gerais a respeito de uma matéria,
contento os contornos gerais da medida que o povo deseja que
seja apreciada” (PEDRA, 2010, p. 40).

O veto popular, por sua vez e como 0 proprio nome
diz, ¢ um mecanismo em que o eleitorado pode se colocar como
contrario a uma lei devidamente aprovada, mas que ainda ndo
esteja vigente. Mesmo ndo sendo uma forma adotada na
Constituicdo Federal, apesar de sugerida, pode ser incluso em
uma Lei Organica dos Municipios, por exemplo, assim como

em uma Constituicdo Estadual.

Quando falamos de instrumentos de realizacdo de
politicas urbana com participacdo popular, estamos também
falando de outra modalidade a ser aqui debatida: o Estatuto da
Cidade — que, por meio da Lei n° 10.257/2001, cuidou da
gestdo democradtica dos municipios. Este documento
estabeleceu que a participacdo popular pode ser feita tanto
pelos cidaddos quanto de associacdes representativas dos varios
segmentos da comunidade na formulagdo, execugdo e
acompanhamento de planos, programas e projetos de
desenvolvimento urbano, e a audiéncia da populagédo

interessada nos processos de implantacdo de empreendimentos
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ou atividades com efeitos potencialmente negativos sobre o
meio ambiente natural ou construido, conforme descrito no

artigo 2°, incisosll e XIII.

No artigo 4° do Estatuto da Cidade, outro elemento
incluso no documento foi a gestdo orcamentaria participativa,
tendo como garantia a redacao do paragrafo 3° deste artigo, que
afirma: “Os instrumentos previstos neste artigo que demandam
dispéndio de recursos por parte do Poder Publico municipal
devem ser objeto de controle social, garantida a participagéo de

comunidades, movimentos e entidades da sociedade civil”.

A participacdo cidadd também esta garantida por meio
da Lei de Acesso a Informacdo (Lei 12.527 de 18 de novembro
de 2011), que deu ao povo o exercicio do direito a informacéo
como instrumento fortalecedor do controle da gestdo publica.
Ela estabeleceu que 0 acesso € a regra, enquanto o sigilo é a
excecdo. O direito a informacdo € algo protegido pela
Declaracdo Universal dos Direitos Humanos, pelo Pacto de
Direitos Civis e Politicos, por convencdes regionais de Direitos
Humanos e pela Constituicdo Cidadd de 1998. Ele garante
administracbes puablicas mais transparentes, eficientes e

eficazes, além de fazer com que a populacdo esteja cada vez
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mais consciente de seus direitos e responsabilidades coletivas.
Também faz com que a cultura de segredo seja, paulatinamente,
transformada em cultura de acesso — onde o fluxo de
informagdes favorece a tomada de decisdes, a boa gestdo de
politicas publicas e a inclusdo dos cidaddos no debate.

Quero ressaltar, apenas, que este artigo ndo tem como
finalidade apontar todas as formas de participacdo popular
estabelecidas a partir da promulgacdo da Constitui¢cdo de 1988,
mas sim aquelas contidas nas Leis Organicas dos Municipios
analisados. Ao colocar estas varidveis, 0 intuito é mostrar o
leque de oportunidades que sdo garantidas por lei para que 0s
cidaddos possam se manifestar e se envolver com a gestdo
publica em suas localidades. Nada mais natural que dar ao povo
o direito de fiscalizar, participar e ser agentes atuantes na
construcdo da democracia, ndo fazendo com que seu papel se
resuma na acdo politica de escolha de um ou mais

representantes.
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6 ANALISE: DO DIREITO A PARTICIPACAO
POPULAR NAS LEIS ORGANICAS DOS MUNICIPIOS

6.1 O POVO E A CIDADE: LEI ORGANICA DO
MUNICIPIO DE BELO HORIZONTE

A Lei Organica do Municipio (LOM) de Fortaleza traz
(direta e indiretamente) em 37, entre os mais de 300 artigos,
mencOes diretas a formas de participacdo popular, tendo ela
uma subsecdo dedicada exclusivamente ao tema “Da Iniciativa
Popular”, em secdo que trata do Processo Legislativo. Ja se
mostra, a principio, mais completa e envolvente que a LOM de
Belo Horizonte, onde foram detectados 16 artigos relacionados

ao assunto.

De qualquer forma, itens como o sufrdgio universal, o
plebiscito, o referendo, a iniciativa popular no processo
Legislativo, a participacdo popular na administracdo publica e o

direito a acdo fiscalizadora sdo instrumentos comuns em
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ambas, mostrando compromisso com a determinacdo da

Constituicao Federal.

Quando se trata dos objetivos prioritarios do Municipio,
a LOM de Belo Horizonte assegura, por meio do Art. 3°, item
I, “o exercicio, pelo cidaddao, dos mecanismos de controle da
legalidade e da legitimidade do Poder Pablico e da eficacia dos
servicos publicos”. Prega também que deve “priorizar o
atendimento das demandas da sociedade civil de educacéo,
salde, transporte, moradia, abastecimento, lazer e assisténcia

social”.

No quesito “Direitos e Garantias Fundamentais”, seis
artigos da LOM de Belo Horizonte estdo diretamente ligados a
participacdo popular, a citar: artigos 4°, 18, 20, 22, 23 e 24. E 0
maior trecho da lei que contempla o objeto de estudo. Acesso a
informagdo sobre projetos do Poder Publico; denlncias as
autoridades competentes de atos lesivos aos direitos dos
usuarios; ser um elo ativo e atuante da acdo administrativa;
participar da elaboracdo de politicas de acdo, planos e
programas do Poder Publico; analisar e manifestar sobre os

Planos Diretor e Plurianual, alem de diretrizes orgcamentarias e
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orcamento anual; acompanhar e fiscalizar planos e programas

sociais, bem como recursos publicos; sdo garantias desta LOM.

A formacdo de instancias de participacdo popular é
outro direito garantido na LOM de Belo Horizonte, desde que
com estatutos proprios, registrados em cartérios e protocolados

no 6rgdo ao qual cada instancia atuara.

As audiéncias publicas realizadas pelas Céamaras
Municipais se colocam como outra forma de a participacao
popular se fazer presente seja por meio de cidad&os e cidadaos
seja por meio de entidades representativas. Muitas das
audiéncias sdo motivadas e provocadas pela prépria populagédo
que, vivenciando problemas de interesse coletivo, acionam seus

representantes politicos para avaliar a viabilidade.

Projetos de Lei de Iniciativa Popular podem ser
apresentados, desde que de interesse do municipio ou
especificos de bairros, com lista assinada por pelo menos cinco
por cento do eleitorado local. A discussdo do projeto €
assegurada em defesa, em comissdo e no plenario da Camara

por meio de um dos signatarios.
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Sobre a Fiscalizacdo e Controle, na LOM de Belo
Horizonte, conforme consta no artigo 96, “qualquer cidadao,
partido politico, associacdo legalmente constituida ou sindicato
é parte legitima para, na forma de lei, denunciar irregularidade

ou ilegalidade de ato de agente publico”.

Na realizacdo de politicas publicas na area de Salde, a
sociedade civil pode contribuir no processo de elaboracao das
mesmas, bem como na definicho de estratégias de
implementacdo e no controle das atividades com impacto sobre
esta pasta. Este mesmo direito de participagdo popular envolve
a area de Assisténcia Social e de acdes voltadas aos portadores

de deficiéncia.

Conselhos poderdo ser criados para debater sobre a
Politica Urbana do municipio, assim como para propagar e

fazer valer a defesa dos Direitos Humanos.
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62 O POVO E A CIDADE: LEI ORGANICA DO
MUNICIPIO DE FORTALEZA

A Lei Organica de Fortaleza introduz, no inicio de sua
redacdo, a democracia participativa na cidade. Na secdo que
trata dos Principios Fundamentais —, o principio da participacéo
popular (art. 2°), o direito que tem todo cidaddo de requerer
informacBes sobre os atos da administracdo municipal,
inclusive dando-lhe legitimidade para “pleitear, perante os
poderes publicos competentes, a declaracdo de nulidade ou
anulacdo de atos lesivos ao patrimbnio publico, historico e

cultural” (art. 3°).

Iniciativa de lei popular, plebiscito, referendo, veto
popular e, mais, o orcamento participativo sdo formas de
“assegurar a efetiva participacdo do povo nas definices das
questdes fundamentais de interesse coletivo”, versa o art. 5° da

LOM de Fortaleza.

Mais especifica que a LOM de Belo Horizonte, a do
municipio de Fortaleza detalha, em seu artigo 6° o0s

instrumentos que deverdo ser utilizados para garantir a gestao
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democratica da cidade, a citar: 6rgdos colegiados de politicas
publicas; debates, audiéncias e consultas publicas; conferéncia
sobre os assuntos de interesse publico; a iniciativa popular de
planos, programas e projetos de desenvolvimento; elaboragéo e
gestdo participativa do Plano Plurianual, das diretrizes
orcamentarias e do orcamento anual como condicéo obrigatoria

para a sua aprovacao pela Camara Municipal.

A préatica democratica, a soberania e participacdo
popular, a transparéncia e o controle popular na acdo do
governo, bem como o respeito a autonomia e independéncia de
associacfes e movimentos sociais sdo garantias da Lei em

defesa da democracia participativa na cidade.

Dois outros pontos importantes podem ser encontrados
nos artigos 12 e 13 da Lei Organica fortalezense. Diz o
primeiro: “o poder municipal criara, por lei, conselhos
compostos de representantes eleitos ou designados, a fim de
assegurar a adequada participacdo de todos os cidaddos em suas
decisdes”. O artigo 13, por sua vez, determina que a legislacéo
complementar e ordinaria deverd definir o modo de
participacdo dos conselhos, bem como das associacdes

representativas, no processo de planejamento municipal e, em
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especial, na elaboracdo do Plano Diretor, do Plano Plurianual,

das diretrizes orcamentarias e do orcamento anual.

O controle popular de atos e decisbes do poder publico
municipal foi outra decisiva inovagdo, mais precisa no inciso
XX do artigo 95:

XX — € assegurado o controle popular na
prestacdo de servicos publicos, mediante direito
de peticdo, representacdo e fiscalizacdo, esta
Gltima podendo ser feita ainda por
controladorias sociais, criadas livremente por
usuarios, ficando a autoridade a quem for
dirigida a a¢do de controle obrigada a oficializar
0 seu ingresso, assegurando-lhe tramitacdo
rdpida e comunicacdo, por correspondéncia

oficial, da decisdo adotada ao prazo de 15
(quinze) dias.

Outro mecanismo de controle social da administracdo
municipal ¢ a iniciativa ou o veto popular para planos, obras ou
servicos feitos ou autorizados pela Prefeitura. Em sintese, a Lei
Orgénica de Fortaleza introduz, pela primeira vez no
ordenamento juridico municipal brasileiro, os elementos
basicos de criacdo de um moderno sistema de co-gestdo do

governo da cidade.
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A convocacao de plebiscitos para participacdo popular
estd garantida também pela Lei antes de proceder a discusséo a
respeito de obras de alto custo ou que causem grande impacto

ambiental.

A sociedade civil é também convidada a estar presente
na gestdo publica por meio das audiéncias publicas, assim
como dispondo canais para protocolar peticdes, reclamacoes,
representacdes ou queixas de qualquer pessoa contra atos ou

omissOes de autoridade ou entidade publica do municipio.

Iniciativas populares, no ambito do Poder Legislativo
municipal, quando realizadas por meio de projetos de lei,
projetos de emenda a Lei Organica ou veto a execucdo da lei
devem ser feitos com representacdo de, pelo menos, 5% do
eleitorado. O mesmo percentual do eleitorado deve ser obtido
para iniciativas populares junto as a¢des relacionadas ao Poder

Executivo.

O interesse dos cidaddos sera também atendido pela
Ouvidoria Municipal, 6rgao este que tem a funcdo de receber e
apurar reclamacdes e denuncias, além de orientar e esclarecer a

populacéo sobre seus direitos e deveres.
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O acesso a informacdo é outro ponto que podemos
observar na Lei Organica do Municipio de Fortaleza. Em seu
artigo 101°, ela explica que:

Qualquer cidadao, partido politico ou entidade
da sociedade civil local, inclusive controladoria
social criada livremente por usuérios, na forma
e prazo estabelecidos em lei, poderd obter
informagdes a respeito da execucdo de contratos
ou consorcios firmados por 6rgdos publicos ou
entidade integrantes da administracdo direta,
indireta e fundacional do municipio, podendo,
ainda, denunciar quaisquer irregularidades ou

ilegalidades perante o Tribunal de Contas dos
Municipios ou @ Camara Municipal”

No que tange o orcamento publico, os cidaddos e
cidadas fortalezenses tém direito garantido de participar da
elaboracao, definicdo e acompanhamento “do plano plurianual,
da lei de diretrizes or¢amentarias ¢ do or¢amento anual”, bem
como tém direito ao papel de fiscalizador dos mesmos. Fica
garantida também a participacdo popular no desenvolvimento
do Plano Diretor, do Plano Participativo de Saneamento
Ambiental, assim como nos assuntos referentes aos Transportes
Coletivos, Habitacdo, Educacdo, Cultura, da Salde e

Assisténcia Social.
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7 CONSIDERACOES FINAIS

Um Estado Democratico de Direito que tém em suas
Leis Organicas o principio da soberania popular, impde a
efetiva participacdo do povo nas praticas e decisdes politicas,
ndo se limitando apenas a espacos de opinido ou de formacao
de instituigOes representativas. A consciéncia coletiva quanto
aos direitos e deveres dos cidadaos e cidadds, seja na esfera
municipal seja nas esferas estadual e federal, € o primeiro e
indispensavel passo para tentar fazer com que a democracia

seja plena e efetiva.

A descentralizagdo do poder vem mudando a forma de
gerir a coisa publica. Dar autonomia politica-administrativa aos
Estados e municipios, mesmo que enfrentando percalcos para
ser executada de forma eficiente, muitas vezes em virtude de
praticas antigas como o ‘clientelismo’, vem redesenhando o
olhar das pessoas quanto aos destinos dados pelo poder publico
nas decisfes que mudam o dia a dia das localidades em que

vivem.
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Consolidar a participacdo popular significa potencializar
e a ampliaro exercicio de praticas comunitarias por meio de
instrumentos legais e mecanismos institucionais que
reconhecam os direitos efetivamente exequiveis, estimulando o
envolvimento na criacdo de planos e estratégias, assim como
criando uma co-responsabilizacdo entre poder publico e povo

nas decisbes de cada municipio.

Se, por um lado, observamos uma descrenga popular em
relacdo ao modelo representativo de democracia, em virtude da
méa conduta dos representantes eleitos, por outro percebemos
um maior interesse da populacdo em fazer da politica um tema

em pauta durante as conversas com amigos, familiares etc.

A democracia representativa, por sua vez, vem dando
espaco a um novo modelo em que ndo se permite apenas ao
povo opinar, mas ser um fator necessario e importante nos

percursos de uma gestéo publica.

As Leis Organicas dos Municipios de Belo Horizonte e
Fortaleza concedem, assim, instrumentos legais de participacao
popular sendo, a segunda, ainda mais abrangente sobre o tema
na sua totalidade. Ela destaca, por exemplo, um trecho voltado
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exclusivamente para a “Iniciativa Popular”, ponto este néo
encontrado com tamanha especificidade na Lei Organica do
Municipio de Belo Horizonte. O que merece precisa ser feito,
de forma continuada, é o despertar nos cidaddos, em seus
municipios, sobre a importancia de vivenciarem a politica de
suas cidades, com mobilizacdo, participacdo e sugestdo de
melhorias para o beneficio de todos e, principalmente,

daqueles(as) menos favorecidos.
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