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IMPACTO POTENCIAL DESTA PESQUISA

A pesquisa em questdo, que analisa os processos judiciais relacionados a participacao popular
na elaboracdo e revisdo dos planos diretores nas duas primeiras décadas de vigéncia do
Estatuto da Cidade, visa impactar os ambitos social, politico e juridico. O objetivo ¢
contribuir para a compreensao das normas que regulamentam a politica urbana, dos
procedimentos participativos na criacdo e revisdo dos planos diretores e dos trAmites legais
envolvidos nos processos juridicos sobre o tema.

No ambito social e politico, a pesquisa oferece elementos para aprimorar a cidadania urbana,
a partir da reflexdo sobre os limites e as possibilidades das praticas participativas,
evidenciando metodologias voltadas para a participacao.

Dessa forma, busca-se fornecer dados e analises que possam ser incorporados em processos
participativos, além de apresentar estratégias para a organizagdo social, tanto no processo de
elaboragdo e revisdo dos planos diretores quanto em outros processos de politica urbana.
Nesse contexto, o trabalho alinha-se ao Objetivo de Desenvolvimento Sustentavel niamero 11
(Cidades e Comunidades Sustentaveis).

No ambito juridico, a pesquisa visa retratar a aplicagdo das normas constitucionais e federais
da politica urbana para garantir a participacdo nos processos de elaboragdo e revisdo dos
planos diretores, oferecendo orientagdes tedricas e praticas sobre o tema e questionando o
papel do Judiciario enquanto espaco para a reivindicacdo da participacdo popular na
elaboragdo e revisdo dos Planos Diretores, em consondncia com o Objetivo de
Desenvolvimento Sustentdvel numero 16 (Paz, Justica e Instituicdes Eficazes). Assim, o
trabalho contribui com uma analise critica das estratégias juridicas e politicas voltadas para a
democratizagdo do planejamento urbano.

POTENTIAL IMPACT OF THIS RESEARCH

The present research, which analyzes the judicial processes related to popular participation in
the creation and revision of master plans during the first two decades of the Statute of the
City, aims to impact social, political, and legal spheres. It seeks to contribute to the
understanding of the norms that regulate urban policy, the participatory procedures in the
creation and revision of master plans, and the legal procedures involved in the judicial
processes concerning the topic.

In the social and political spheres, this research provides elements for enhancing urban
citizenship by reflecting on both the limits and possibilities of participatory practices,
showcasing methodologies aimed at participation. Thus, the aim is to provide data and
analyses that can be incorporated into participatory processes, as well as to present strategies
for social organization, both in the process of drafting and reviewing master plans and in other



urban policy processes. In this context, the work aligns with Sustainable Development Goal
number 11 (Sustainable Cities and Communities).

In the legal field, this research seeks to portray the application of constitutional and federal
norms of urban policy to ensure participation in the processes of drafting and reviewing
master plans, offering theoretical and practical guidance on the subject and questioning the
role of the Judiciary as a space for claiming popular participation in the drafting and revision
of master plans, in accordance with Sustainable Development Goal 16 (Peace, Justice, and
Strong Institutions). Thus, this work contributes with a critical analysis of legal and political
strategies aimed at the democratization of urban planning.

IMPACT POTENTIEL DE CETTE RECHERCHE

La présente recherche, qui analyse les processus judiciaires liés a la participation populaire
dans la création et la révision des plans directeurs au cours des deux premieres décennies de la
mise en ceuvre du Statut de la Ville, vise a avoir un impact sur les sphéres sociale, politique et
juridique. Elle cherche a contribuer a la compréhension des normes qui régissent la politique
urbaine, des procédures participatives dans la création et la révision des plans directeurs et des
procédures juridiques impliquées dans les processus judiciaires concernant ce sujet.

Dans les sphéres sociale et politique, cette recherche fournit des éléments pour améliorer la
citoyenneté urbaine, a travers une réflexion sur les limites et les possibilités des pratiques
participatives, en mettant en avant des méthodologies de participation.

De cette manicre, il s'agit de fournir des données et des analyses pouvant étre intégrées aux
processus participatifs, ainsi que de présenter des stratégies d'organisation sociale, tant dans le
processus d'élaboration et de révision des plans directeurs que dans d'autres processus de
politique urbaine. Dans ce contexte, le travail s'aligne sur I'Objectif de Développement
Durable numéro 11 (Villes et Communautés Durables).

Dans le domaine juridique, la recherche vise a représenter l'application des normes
constitutionnelles et fédérales de la politique urbaine afin de garantir la participation aux
processus d'é¢laboration et de révision des plans directeurs. Elle propose des orientations
théoriques et pratiques sur le sujet et interroge le role du pouvoir judiciaire en tant qu’espace
de revendication de la participation populaire a 1’¢élaboration et a la révision des plans
directeurs, en accord avec I’Objectif de Développement Durable n° 16 (Paix, Justice et
Institutions efficaces). Ainsi, le travail apporte une analyse critique des stratégies juridiques et
politiques en faveur de la démocratisation de la planification urbaine.



JULIA NAVARRO PERIOTO
A PARTICIPACAO EM JU{ZO:

Andlise de decisdes do Tribunal de Justica de Sdo Paulo em litigios envolvendo participacao
em planos diretores de desenvolvimento urbano

Tese apresentada a Universidade Estadual Paulista “Julio de Mesquita Filho”, Faculdade de
Ciéncias Humanas e Sociais, Franca, SP, para obtenc¢ao do titulo de Doutora em Direito.

Area de Concentragio: Sistemas Normativos ¢ Fundamentos da Cidadania
Linha de Pesquisa: Cidadania Social e Economica e Sistemas Normativos

Data da defesa: 28/03/2025

Banca Examinadora:

Presidente:

Profa. Dra. Regina Claudia Laisner

Faculdade de Ciéncias Humanas e Sociais, Universidade Estadual Paulista “Julio de Mesquita
Filho”

1° Examinador:

Prof. Dr. Agnaldo de Sousa Barbosa

Faculdade de Ciéncias Humanas e Sociais, Universidade Estadual Paulista “Julio de Mesquita
Filho”

2° Examinador:

Profa. Dra. Soraya Regina Gasparetto Lunardi
Faculdade de Ciéncias Humanas e Sociais, Universidade Estadual Paulista “Julio de Mesquita

Filho”

3° Examinador:

Prof. Dr. Luis Fernando Massonetto

Faculdade de Direito, Universidade de Sao Paulo
4° Examinador:

Prof. Dr. Thiago Marrara de Matos

Faculdade de Direito de Ribeirdo Preto, Universidade de Sdo Paulo



Dedico este trabalho a todas as pessoas que se dedicam a construgao

de uma realidade urbana mais justa, humana e verdadeira.



AGRADECIMENTOS

E com imensa alegria que, na conclusdo deste trabalho, olho ao meu redor e tenho
tantas pessoas a agradecer. A realizagdo desta tese resulta de esperangas, duvidas e angustias
que me acompanham ha algum tempo e que tém sido compartilhadas por meio de lagos de

trabalho, estudo, solidariedade e amizade.

Primeiramente, expresso minha profunda gratiddo a minha orientadora, Regina
Claudia Laisner, por sua presenga constante em todo este percurso. Sou imensamente grata
por todo o apoio, pelas trocas enriquecedoras e pela orientacdo atenta que tornaram esta

jornada possivel.

Registro também meu sincero agradecimento ao Valter Nailton da Silva, assessor do
Programa de Po6s-Gradua¢do em Direito, cujo comprometimento ressoa em todo corpo
discente, e que, com serenidade e dedicacdo, me auxiliou em todas as questdes

administrativas, permitindo-me conduzir este trabalho com tranquilidade.

A Faculdade de Ciéncias Humanas e Sociais da Universidade Estadual Paulista,
agradeco pela oportunidade de me desenvolver na pesquisa e na docéncia. Também agradego
a Capes e a populagdo brasileira pelo financiamento desta pesquisa'. Foi uma honra integrar

este programa e contribuir, ainda que modestamente, para o avango do conhecimento.

Aos servidores da Secao de Preservagao Documental do Tribunal de Justica do Estado
de Sdo Paulo, que prontamente me auxiliaram na coleta de dados, garantindo acesso essencial
as informagdes para a realizagdo desta pesquisa, meu sincero reconhecimento pelo apoio e

dedicagao.

Aos colegas Carolina Silva Campos, Matheus Henrique Silva Pereira e Nathan Gomes
Pereira do Nascimento, agradeco pelas leituras cuidadosas do meu projeto e da versdo final
deste trabalho, além do apoio intelectual e das contribuicdes valiosas. Minha gratiddo se
estende aos colegas do Grupo Direito a Cidade, do Nucleo de Estudos de Politicas Publicas
“Elza de Andrade Oliveira” (NEPPs), especialmente a Paladia de Oliveira Romeiro da Silva,
Lidiane Maria Maciel, André Luiz Pereira Spinieli, Leticia AraGjo Faria, Maria Yumi
Buzinelli Inaba, Vitéria Garbelline Teloli e Rafaella Alvarenga S&, com quem tive o prazer de

dividir diversos trabalhos que compdem essa jornada de doutoramento. Obrigada pelos anos

! O presente trabalho foi realizado com apoio da Coordenagio de Aperfeigoamento de Pessoal de Nivel Superior
- Brasil (CAPES) - Cddigo de Financiamento 001.



de projeto, pelas produgdes académicas conjuntas e pelas discussdes que tanto enriqueceram

essa etapa da minha vida académica.

Aos queridos amigos Andre Simionato Castro e Ricardo de Padua Salles, agradeco
pelo companheirismo desde o mestrado, por compartilharem comigo momentos de atuagdo
profissional e de militancia pelo direito a cidade e por uma sociedade mais justa. Obrigada por
tracarem comigo caminhos que me prepararam para chegar até aqui. Também aproveito a
oportunidade para agradecer aos queridos Maurilio Ribeiro Chiaretti ¢ Rosane de Almeida
Tierno, por também fazerem parte dessa trajetdria, com experiéncias € momentos que carrego

com carinho.

Da época do mestrado também permaneceu a presenca da querida Stefanie dos Santos
Spezamiglio, a quem agradego pelo incentivo desde o inicio do doutorado, pelo olhar atento

ao meu trabalho, pelo dialogo constante e pelas contribuigdes tao valiosas.

Agradego também o apoio e a presenga de minha amiga Ana Carolina Valente Ribeiro,
pela amizade que compartilhamos e por acompanhar tdo de perto o desenvolvimento dessa

pesquisa.

Aos meus pais, Vera e Nelson, ¢ ao meu irmao, Lucas, agradeco por serem minha
fonte de inspiragcdo, for¢a, confianca e alegria. Nos formamos uma familia da qual eu me

orgulho muito.

Ao Fernando, meu namorado, por tornar meus dias mais leves e felizes, registro minha

gratidao e carinho por todo cuidado que tem comigo e pela paciéncia durante esse processo.

A todos, meu muito obrigada!



[...]

Com a chave na mao

quer abrir a porta,

nao existe porta;

[...]

(Carlos Drummond de Andrade, Poesias, 1942)

Porem

Ventana sobre la utopia

Ella esté en el horizonte - dice Fernando Birri - . Me acerco dos pasos,
ella se aleja dos pasos. Camino diez pasos y el horizonte se corre diez
pasos mas alla. Por mucho que yo camine, nunca la alcanzaré. ;Para
qué sirve la utopia? Para eso sirve: para caminar.

(Eduardo Galeano, Las palabras andantes, 2001)
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RESUMO

Esta pesquisa analisa o papel do Poder Judiciario nos primeiros vinte anos de vigéncia do
Estatuto da Cidade, como arena para a reivindicacdo da participagdo popular na elaboragdo e
revisdao dos Planos Diretores de desenvolvimento urbano. O estudo investiga os tipos de
demandas apresentadas ao Tribunal de Justica do Estado de Sdao Paulo entre 2001 e 2021 e
examina como foram processadas e julgadas, com foco na aplicagdao da Resolugao n° 25/2005
do Conselho das Cidades e da legislacdo federal (Lei n® 10.257/2011, Estatuto da Cidade).
Através de abordagem qualitativa, a pesquisa foi conduzida por meio de revisao bibliografica
e andlise documental de decisdes de 25 processos judiciais, selecionados a partir de uma
pesquisa no banco de dados do sistema e-SAJ-SP. Foram identificados os seguintes tipos de
acdes: Mandado de Seguranca, Ac¢do Civil Publica e A¢do Direta de Inconstitucionalidade. Os
resultados apontam que a via judicial, embora existente, se mostra limitada e, por vezes,
ineficaz para compelir o poder publico a implementacao efetiva de espagos participativos. A
Resolugao n°® 25/2005 ¢ tratada de maneira meramente consultiva, €, na maioria dos casos,
ndo foi utilizada para fundamentar as decisdes acerca dos processos participativos. Assim,
embora a Resolugdo n°® 25/2005 do Conselho das Cidades represente um avanco relevante,
persistem lacunas significativas quanto a sua efetiva aplicacdo pelo Poder Judicidrio. Tal
situagcdo evidencia as omissdes do proprio Estatuto da Cidade em estabelecer normas minimas
para garantir a participagdo na politica urbana. Por fim, a pesquisa contribui para a
compreensdo das normas de politica urbana e dos desafios dos processos participativos,
fornecendo subsidios para orientar estratégias juridicas e politicas que promovam a
participagdo popular nesses processos.

Palavras-chave: Conselho Nacional das Cidades. Estatuto da Cidade (Lei n°
10.257/2011). Democracia participativa. Planejamento urbano. Direito a cidade.
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ABSTRACT

This research analyzes the role of the Judiciary during the first twenty years of the
implementation of the Statute of the City, as a forum for claiming popular participation in the
drafting and revision of Master Plans for urban development. The study investigates the types
of claims brought before the Court of Justice of the State of Sdo Paulo between 2001 and
2021 and examines how they were processed and adjudicated, with a focus on the application
of Resolution No. 25/2005 of the Cities Council and federal legislation (Law No.
10.257/2001, the Statute of the City). Using a qualitative approach, the research was
conducted through a literature review and documentary analysis of decisions in 25 court
cases, selected through a search in the e-SAJ-SP database. The following types of legal
actions were identified: Mandado de Seguranga (Writ of Mandamus), A¢do Civil Publica
(Public Civil Action), and Ag¢do Direta de Inconstitucionalidade (Direct Action of
Unconstitutionality). The results show that, although judicial recourse exists, it proves to be
limited and, at times, ineffective in compelling public authorities to effectively implement
participatory spaces. Resolution No. 25/2005 is treated in a merely consultative manner and,
in most cases, was not used as a basis for decisions on participatory procedures. Thus,
although Resolution No. 25/2005 of the Cities Council represents a significant step forward,
major gaps remain regarding its effective application by the Judiciary. This situation
highlights the omissions of the Statute of the City itself in establishing minimum standards to
ensure participation in urban policy. Finally, this research contributes to the understanding of
urban policy regulations and the challenges of participatory processes, providing input to
guide legal and political strategies that promote popular participation in these processes.

Keywords: Brazilian National Council of Cities. City Statute (Law No. 10.257/2011).
Participatory democracy. Urban planning. Right to the city.
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RESUME

Cette recherche analyse le role du pouvoir judiciaire au cours des vingt premicres années de la
mise en ceuvre du Statut de la Ville, en tant qu’aréne de revendication de la participation
populaire a I’élaboration et a la révision des Plans Directeurs de développement urbain.
L’étude examine les types de recours portés devant le Tribunal de Justice de I’Etat de Sdo
Paulo entre 2001 et 2021 et analyse la maniere dont ils ont été traités et jugés, en mettant
I’accent sur 1’application de la Résolution n°® 25/2005 du Conseil des Villes et de la 1égislation
fédérale (Loi n° 10.257/2001, Statut de la Ville). Adoptant une approche qualitative, la
recherche a été menée a partir d’une revue bibliographique et d’une analyse documentaire de
décisions rendues dans 25 affaires judiciaires, sélectionnées via une recherche dans la base de
données du systéme e-SAJ-SP. Les types d’actions identifiés sont les suivants: mandado de
seguranga (mandat de sécurité), acdo civil publica (action civile publique) et agdo direta de
inconstitucionalidade (action directe d’inconstitutionnalité). Les résultats montrent que, bien
qu’existante, la voie judiciaire se révele limitée et parfois inefficace pour contraindre le
pouvoir public a mettre en ceuvre effectivement des espaces de participation. La Résolution n°
25/2005 est traitée de maniére purement consultative et, dans la majorité des cas, elle n’a pas
été utilisée pour fonder les décisions relatives aux processus participatifs. Ainsi, bien que la
Résolution n°® 25/2005 du Conseil des Villes représente une avancée importante, des lacunes
importantes subsistent quant a son application effective par le pouvoir judiciaire. Cette
situation met en évidence les omissions du Statut de la Ville lui-méme, qui ne fixe pas de
normes minimales garantissant la participation dans les politiques urbaines. Enfin, cette
recherche contribue a une meilleure compréhension des normes de politique urbaine et des
défis des processus participatifs, en fournissant des €éléments pour orienter des stratégies
juridiques et politiques en faveur de la participation populaire.

Mots-clés: Conseil national des villes du Brésil. Statut de la Ville (Loi n°® 10.257/2011).
Démocratie participative. Aménagement urbain. Droit a la ville.
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INTRODUCAO

A cultura brasileira, a despeito do atual modelo de Estado Democratico de Direito, tem
suas raizes fincadas em um processo de colonizagdo profundamente hierarquizado,
autoritario, sustentado pela exploragdo de pessoas escravizadas e com uma razdo de ser
voltada para atender as necessidades da antiga metropole colonizadora, a partir da producao
da empresa agraria. A despeito do processo de independéncia e da proibi¢ao do trabalho
escravo, algumas logicas permanecem e reverberam no cotidiano das pessoas que vivem no

pais.

O modelo de desenvolvimento dependente, que perdura até os dias atuais, tem nas
cidades brasileiras o reflexo desse historico de segregacdo. Megaempreendimentos,
gentrificacdo, territérios dominados por fac¢des e milicias, auséncia de politicas de moradia,
equipamentos urbanos depredados, cidades que ndo atendem as fungdes de protecdo e
desenvolvimento da vida humana, ¢ que mantém e permitem a reproducdo da violéncia
urbana. Inserido no sistema capitalista global, o espago brasileiro ¢ moldado para atender aos
interesses das corporagdes privadas. Assim, como exemplo, para beneficiar a industria
automotiva e a industria do cimento, expande-se o modelo rodoviarista; para favorecer a
agroindustria, multiplicam-se as queimadas; para atender aos exportadores, removem-se
moradias para a construgdo de galpdes logisticos - e a lista poderia se estender por paginas a

fio.

Todas essas atividades estdo diretamente relacionadas a atuagdo estatal, que, ao
regulamentar a cidade, detém o poder de definir as formas de uso e ocupagdo do solo, bem
como os vetores de crescimento urbano. Frequentemente, essa regulamentacdo acompanha as
estratégias do mercado, privilegiando o direcionamento de investimentos em infraestrutura
para areas de interesse econdmico. Como consequéncia, a populacdo com menor ou nenhum
poder aquisitivo ¢ relegada as margens das cidades, seja em condi¢des de precariedade, seja
em empreendimentos imobilidrios de baixa renda que, na maioria dos casos, sao implantados
de forma desconectada da malha urbana, em regides desprovidas de infraestrutura, servigos

basicos, arborizacdo e distantes dos polos de emprego.

Essas atividades de planejamento e gestdo urbanas, ao longo da histéria nacional,
foram conduzidas a partir de uma perspectiva centralizada, em um contexto marcado por dois

periodos ditatoriais nos quais, em diversas situagdes, nem mesmo 0s representantes dos
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poderes Executivo e Legislativo eram eleitos. Essa situagdo ndo significa que cidadiaos sem
investidura em cargos estatais ndo eram ouvidos ou ndo influenciavam as politicas, mas que
tal acesso e envolvimento eram restritos as parcelas da elite econdmica e profissionais de

areas correlatas.

Neste sentido, antes da Constituicdo Federal de 1988 e da promulgacdo do Estatuto da
Cidade, em 2001, o planejamento urbano era caracterizado por praticas e discursos estatais
que buscavam organizar o espaco urbano sob uma perspectiva técnica e burocratica, com
pouca preocupacao em garantir direitos sociais ou regular o uso da propriedade em beneficio

coletivo (Villaga, 2010).

Esse cendrio comegou a mudar socialmente a partir da organizacdo dos movimentos
sociais urbanos, e institucionalmente a partir da sua organiza¢ao em torno da Constituinte, no
final da década de 1980, quando houve uma ampla movimentagdao em torno do processo
participativo e da soberania popular, apos mais de duas décadas de ditadura militar. No ambito
institucional dos municipios, a Constituicdo Federal de 1988 garantiu sua autonomia politica,
administrativa e financeira. Foi nesse contexto que foram delineadas as primeiras experiéncias

de orgamento municipal participativo, marcando um modelo de gestao mais participativo.

A Constitui¢do Federal de 1988 também garantiu a autonomia estadual, conferindo aos
Estados federados a capacidade de autolegislagdo, auto-organizacdo e autoadministragao.
Nesse contexto, em 1989, foi promulgada a Constituicdo Estadual Paulista, que dedica um
capitulo especifico ao desenvolvimento urbano. Esse capitulo, no ambito do Estado de Sao
Paulo, prevé a participagdo das entidades comunitarias na analise, encaminhamento e solugao
de problemas, bem como na formulagdo de planos, programas e projetos de desenvolvimento

urbano, cuja efetivacdo deve ser garantida pelo Estado e pelos Municipios.

A promulgag¢ao do Estatuto da Cidade, Lei Federal n® 10.257/2001, consolidou a
obrigacdo do Poder Publico Municipal de garantir a participagdo da populacdo na Politica
Urbana, estabelecendo a diretriz da Gestdo Democratica da Cidade, especialmente durante a
elaboragdo e revisdo dos Planos Diretores de Desenvolvimento Urbano. Assim, completou-se
o quadro, inédito na historia do pais, em que ficou expressa a obrigacao estatal de garantia da
participag@o popular nos processos de elaboracdo e revisao dos planos diretores, assegurando
a promocdo de audiéncias publicas e debates, a publicidade dos documentos e informagdes

produzidos, e 0 acesso irrestrito a esses documentos por qualquer interessado.
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A criagdo do Ministério das Cidades, em 2003, e do Conselho Nacional das Cidades
(ConCidades), em 2004, reforgou a institucionalizagdo da participagdo popular e da gestdo
democratica das cidades. Em 2005, o ConCidades publicou a Resolucao n°® 25, orientando a
aplicagdo do Estatuto da Cidade e detalhando os procedimentos participativos para a
elaboracdo e revisdo dos planos diretores. Entre seus principais pontos, destacam-se a
exigéncia de coordenagdo compartilhada do processo, a garantia de diversidade territorial e
tematica, além de diretrizes voltadas a transparéncia e a disponibilizacao de tempo adequado
para que a populacdo possa se apropriar das informagdes e participar de forma qualificada e

informada dos debates sobre os planos diretores.

Entretanto, as tentativas de construgdo de espagos participativos no pais enfrentaram e
enfrentam uma série de desafios. Um exemplo ¢ o fracasso da tentativa de construcdo da
Politica de Participacdo Social, que seria regulamentada pelo Decreto n® 8.243/2014 de
autoria da Presidenta Dilma Rousseff. Tal decreto, intitulado de “comunista” pela oposicao
parlamentar que o sustou, nada mais fazia do que conceituar instrumentos democraticos e

exigir o minimo de requisitos de publicidade, transparéncia e boas praticas na gestao.

Ainda no ambito federal, foi significativo o impacto do Decreto Presidencial n°
9.076/2017, assinado pelo Presidente Michel Temer, que, na pratica, desmantelou o
ConCidades. A medida revogou dispositivos essenciais do Decreto n® 5.790/2006, que trata da
estruturacdo e funcionamento do Conselho das Cidades, eliminando sua competéncia para
convocar e organizar a Conferéncia Nacional das Cidades e retirando a elei¢do de seus
membros pela conferéncia, permitindo que sua composicao fosse inteiramente definida pelo

governo.

Além disso, o decreto de Michel Temer extinguiu o capitulo II do decreto de 2006,
excluindo suplentes e enfraquecendo a estrutura do conselho. Publicado durante o ciclo de
conferéncias das cidades e as vésperas da etapa nacional, a 6* Conferéncia Nacional foi
postergada para 2019, comprometendo a continuidade da participagdo popular no debate

sobre a politica urbana.

Como apontado por Smolli (2017, s.p.), essa medida desconsiderou e destruiu o
“conselho deliberativo e consultivo da estrutura do Ministério das Cidades, eleito
democraticamente em Conferéncias e composto por entidades de diversos segmentos da

sociedade civil e dos poderes Executivo e Legislativo de todas as esferas de governo".
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Tratou-se, portanto, de mais uma afronta a gestdo democratica e aos espacos de participacao

popular na politica urbana.

Na sequéncia de tal enfraquecimento institucional, o entdo candidato a presidéncia,
Jair Messias Bolsonaro, durante sua campanha, reportou que, se eleito, extinguiria o
Ministério das Cidades, como de fato o fez. Além disso, durante as comemoragdes de 100
dias de seu mandato, o entdo Presidente editou o Decreto n° 9.759/2019, a fim de extinguir
centenas de 6rgdos colegiados federais criados por meio de decreto, atos normativos inferiores

ou deliberacdes de outros colegiados.

Contra tal decreto, foi proposta Acdo Direta de Inconstitucionalidade pelo Partido dos
Trabalhadores, que questionou a violagdo ao principio da separacdo dos poderes e a usurpagao
da competéncia do Congresso Nacional para legislar sobre a criacao e extingdo de 6rgaos da
administracdo publica. A a¢do argumentou que a supressdo, por decreto, de colegiados
expressamente instituidos por lei formal, afrontava a reserva legal, uma vez que tais 6rgdos so6

poderiam ser extintos por meio de nova lei aprovada pelo Legislativo (Brasil, 2019).

O Supremo Tribunal Federal (STF), ao analisar o pedido, concedeu parcialmente a
medida cautelar para suspender os efeitos do § 2° do artigo 1° do Decreto n® 9.759/2019, na
redagdo dada pelo Decreto n° 9.812/2019. Com isso, afastou-se a possibilidade de extin¢ao,
por ato unilateral do chefe do Executivo, de colegiados cuja existéncia tivesse previsao em lei,
ainda que esta ndo especificasse sua competéncia ou composicdo. Além disso, o STF
suspendeu os atos normativos subsequentes que, com base nesse decreto, promoveram a
extingdo desses orgdos (Brasil, 2017). Apesar de tal decisdo ter impedido a extingdo de varios
colegiados, outros tantos foram excluidos, representando uma perda para a articulagdao da

participacgdo no pais (Brasil, 2019).

Em 2023, no governo do Presidente Luiz Indcio Lula da Silva, o Ministério das
Cidades foi reconstituido. No ano seguinte, em 2024, foi anunciada a retomada dos trabalhos

do ConCidades, que se prepara para reiniciar suas conferéncias no ano de 2025.

Se a institucionalizacdo da participagdo popular ja enfrentou idas e vindas no ambito
federal, o cenario nos mais de cinco mil municipios brasileiros ¢ ainda mais complexo, tendo
em vista que, muitas vezes, contam com estruturas técnicas e recursos financeiros
extremamente limitados. Em um pais com um histoérico autoritario profundo, os desafios a

participagdo efetiva sdo numerosos, €, ndo raramente, geram conflitos quanto a sua forma de
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implementagdo. E justamente nesse contexto de disputas que o Poder Judiciario se torna um

espaco importante de reivindicag¢do e contestacao.

Com a promulgacdao do Estatuto da Cidade, também se verificaram inovagdes
importantes no campo do Direito e do acesso a Justica. Uma das mudancas significativas foi a
alteracdo da Lei da Ac¢do Civil Publica (Lei Federal n° 7.347/1985), que passou a admitir

expressamente a protecao da ordem urbanistica como um de seus objetos.

Além da agdo civil publica, outras vias processuais também podem ser utilizadas para
tutelar o direito a participagdo popular nos processos de elaboragdo e revisao dos planos
diretores. A depender das circunstancias do caso concreto, podem ser manejadas agdes como
o mandado de seguranca, a agdo popular e a agdo direta de inconstitucionalidade, entre outras,

cada uma com requisitos e finalidades proprias.

Passadas duas décadas desde a promulga¢do do Estatuto da Cidade, questiona-se qual
¢ o papel do Poder Judiciario como arena para a reivindicagdo da participagdo popular nos
processos de elaboracdo e revisdo dos planos diretores. Nesse contexto, esta pesquisa analisou
as acoes judiciais que tramitaram entre os anos de 2001 e 2021, com o objetivo de

compreender o papel do Judiciario nesse processo.

Neste sentido, algumas perguntas fundamentam a pesquisa: quais tipos de demandas
relacionadas ao direito a participacdo popular na elaboracdo e revisdo dos planos diretores de
desenvolvimento urbano foram levadas ao Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo entre
2001 e 2021? Como essas demandas foram processadas e julgadas? Houve uma evolucao na
forma como o Poder Judicidrio exigiu o cumprimento das resolugdes do Conselho das
Cidades e da legislacao federal ao longo do tempo? As agdes judiciais foram adequadas para
garantir decisdoes de mérito sobre a participagdo popular? E, finalmente, o Estatuto da Cidade
¢ capaz de assegurar, perante o Judicidrio, decisdes que garantam uma maior qualidade da

participagdo?

O recorte geografico foi definido por diversas razdes: o Estado de Sao Paulo possui o
segundo maior nimero de municipios do pais, o que contribui para uma expressiva producao
normativa no campo do direito urbanistico municipal. Além disso, a pesquisadora atuou como
advogada no Estado, o que facilitou o manuseio do sistema do tribunal e o levantamento de
dados. Por fim, a possibilidade de realizar pesquisa in loco no municipio de Barueri, SP,

especialmente para acesso a processos fisicos arquivados, também contribuiu para a escolha.
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O objetivo desta pesquisa ¢ analisar o papel do Poder Judicidrio nos vinte primeiros
anos de vigéncia do Estatuto da Cidade, como uma arena para a reivindicacao da participagdo
popular nos processos de elaboracdo e revisao dos Planos Diretores. A pesquisa visa
identificar e analisar os tipos de demandas apresentadas ao Tribunal de Justica do Estado de
Sao Paulo nesse periodo e examinar como foram processadas e julgadas, a fim de avaliar se
ha evolucdo na utilizacdo da Resolu¢ao 25/05 do Conselho das Cidades e da legislagdo
federal. Além disso, busca investigar se as agdes judiciais resultaram em decisdes que
efetivamente garantiram a participacdo popular. A pesquisa, de carater qualitativo, utilizou
pesquisa bibliografica e documental, sendo esta ultima realizada por meio da analise de

processos e decisdes judiciais.

A pesquisa parte da premissa de que o Poder Judiciario do Estado de Sao Paulo, ao
longo das duas décadas entre 2001 e 2021, pode ter evoluido na forma de processar e julgar as
demandas relacionadas ao direito a participagdo popular na elaboragdo e revisdo dos planos
diretores de desenvolvimento urbano, em uma perspectiva de uma maior demanda, pelo Poder
Judiciério, de elementos de convicgdo mais exigentes para a demonstragdo da participagdo. O
objetivo foi examinar a tendéncia do Judiciario em exigir o cumprimento da resolugdo 25/05
do Conselho das Cidades e da legislacdo federal, e avaliar, ao longo da discussdo, as
limitacdes e os impactos dessas agdes no fortalecimento da participagdo popular no contexto

dos planos diretores.

O primeiro capitulo aborda o contexto histérico da cidade e da cidadania no
capitalismo, discutindo como a urbanizacdo se relaciona com o modelo de produgdo
capitalista. Assim, o capitulo inicia-se com uma andlise da cidade e da cidadania no
capitalismo e traca um panorama histérico da urbanizagdo brasileira. O capitulo destaca os
elementos fundantes da crise urbana brasileira a partir de elementos de sua formagao, como a
influéncia da colonizagdo, do sistema latifundidrio, da Lei de Terras e da imigragdo, além de
analisar as primeiras iniciativas de reforma urbana no pais. Ademais, também ¢ explorada a

luta pelo direito a cidade enquanto forma de movimento em prol da reforma urbana.

O segundo capitulo foca na politica urbana e no plano diretor enquanto seu principal
instrumento. Discute a legislacdo do Estatuto da Cidade e a importidncia da gestdo
democratica das cidades e os instrumentos de participagdo popular. Assim, aborda temas
como a fungdo social da cidade e da propriedade, além das diretrizes que orientam a politica

urbana. O capitulo também detalha os mecanismos de participagdo na gestdo e planejamento
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da cidade, como conferéncias, audiéncias e consultas publicas, e a atuacdo de Orgdos
colegiados, indica procedimentos participativos para a elaboragdo e revisdo dos planos
diretores, bem como tece consideracdes acerca de formas de avaliacdo da participagdo

propostas pela literatura.

O terceiro capitulo apresenta a analise dos casos de participacdo popular na elaboracdo
e revisdo dos planos diretores no Tribunal de Justi¢a de Sao Paulo, entre 2001 e 2021, explora
o universo de pesquisa, as tematicas das acdes analisadas, os tipos de agdes ajuizadas, € o
perfil das partes envolvidas. O capitulo também examina os resultados dos processos,
incluindo as decisdes liminares ¢ a incidéncia da Resolucao 25/2005 do Conselho das Cidades
nas decisdes. Por fim, aborda-se o tema em apreco a partir da nogdo da judicializacdo da

politica.

Espera-se que a anélise dos modos pelos quais o processo judicial pode servir como
forma de garantia da participagdo nos processos de elaboracgao e revisao dos planos diretores,
ou ndo, possa contribuir para o desenvolvimento tedrico sobre os mecanismos de garantia
judicial da participacdo junto ao Poder Publico e oferecer orientagdes, a partir de casos
praticos ja julgados, para aqueles que buscam assegurar a participagdo nos processos de

planejamento urbano.
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CONSIDERACOES FINAIS

A trajetéria da cidadania no Brasil, marcada por avangos e retrocessos, reflete as
complexas interagdes entre transformacdes politicas, desigualdades sociais e dinamicas de
poder que moldaram a nacdo ao longo de sua historia. Conforme discutido ao longo deste
trabalho, as cidades brasileiras, embora coletivamente construidas pelos trabalhadores,
preservam barreiras historicas que dificultam o usufruto pleno dos bens e servigos urbanos,
perpetuando uma cidadania fragmentada e desigual. A andlise de Wood (2002) sobre a relagao
entre cidadania e capitalismo € essencial para entender que a consolidacdo de direitos no
Brasil sempre esteve atrelada a estruturas de poder excludentes, que remontam a resquicios
coloniais, como a escravidao e o latifundio. Diferente da perspectiva de Marshall (1967), que
enxerga a cidadania como uma evolugdo progressiva de direitos, no Brasil esses direitos

muitas vezes foram limitados, excluindo grande parte da populagdo.

Simbolizada por avangos como o voto universal e a possibilidade de participagdo de
forma direta, a cidadania ainda esbarra nas profundas desigualdades estruturais, que se
manifestam e se reproduzem nas desigualdades socio-territoriais. Compreender a tragédia
urbana nacional requer uma releitura atenta e o reconhecimento das especificidades historicas
e sociais do Brasil. Em tempos de crise politica, economica, ideologica e ambiental, esse ¢ um
passo fundamental para o resgate e aprofundamento da cidadania, na busca de um projeto
emancipador, que abranja ndo apenas a participagdo politica, mas também a protecao ao meio

ambiente e a promogao da igualdade social.

As lutas pela reforma urbana e pelo direito a cidade, mobilizadas, no ambito
institucional, em torno da disputa pela fun¢do social da propriedade e da gestdo democratica
da cidade sdao uma forma de busca pela democratizagdo do espago urbano. A previsao da
gestao democratica da cidade delineada no Estatuto da Cidade representou uma possibilidade
de incidéncia da populag¢do nos planos e projetos de desenvolvimento urbano, sobretudo nos

planos diretores.

O Estatuto da Cidade estabelece de forma expressa a obrigatoriedade de que tanto o
Poder Executivo quanto o Poder Legislativo devem garantir a participacao popular. Trata-se,
portanto, de uma obriga¢dao do Poder Publico garantir esses espagos no ambito de cada um

desses Poderes.
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O processo participativo se da a partir de uma série de instrumentos e esferas, tanto
aquelas explicitamente colocadas no artigo 40 do Estatuto da Cidade, que trata das audiéncias,
consultas, publicidade e acesso a informagdes, como demais configuragdes, como elei¢ao de
grupos de trabalho e nucleos gestores, participacdo dos conselhos de politicas publicas com a

elaboracdo de pareceres, conferéncias, etc.

O Conselho das Cidades, no exercicio de sua competéncia orientadora sobre as normas
do Estatuto da Cidade, editou a Resolucdo n°® 25/2005, que estabelece requisitos minimos para
a garantia de espagos participativos. A norma aborda a gestdo compartilhada do processo,
define lapsos temporais minimos entre a divulgagdo das propostas e a realizagdo de audiéncias
publicas, e trata da diversidade territorial e tematica, entre outros aspectos voltados a criagao

de um ambiente minimamente propicio ao debate.

A consolidagdo normativa da politica urbana delineada no Estatuto, com a previsao do
direito as cidades sustentaveis e da gestdo democratica da cidade como cerne, a previsao
expressa da garantia da ordem urbanistica na Lei de Acdo Civil Publica, as a¢des do
Ministério das Cidades em torno do Plano Diretor Participativo, € Resolucao 25/2005
pareciam criar um contexto capaz de assegurar a criagao de espagos participativos e de
embasar agdes judiciais na busca por tais garantias em caso de descumprimento da obrigacao

do Poder Publico.

A presente tese partiu da premissa de que o Poder Judiciario do Estado de Sao Paulo,
ao longo das duas décadas entre 2001 e 2021, poderia ter evoluido na forma de processar e
julgar as demandas relacionadas ao direito a participacdo na elaboragdo e revisdo dos planos
diretores de desenvolvimento urbano. Imaginava-se ser possivel observar, nos processos
judiciais, um movimento de maior mintcias em torno do procedimento participativo, com a

aplicagdo da Resolugao 20/2005 do Conselho das Cidades.

Ao longo da andlise de 25 agdes ajuizadas no Tribunal de Justica do Estado de Sao
Paulo entre 2001 e 2021, verificou-se que a via judicial, embora existente, se mostra limitada
e, por vezes, ineficaz para compelir o poder publico a implementagdo efetiva de espacgos
participativos na elaboragdo e revisao dos planos diretores. A hipdtese inicial de que o
Tribunal teria incorporado os critérios da Resolucdo n° 25/2005 do Conselho das Cidades
como forma de parametro para as interpretagdes ndo se concretizou. Pelo contrario, o

Judicidrio paulista tem tratado tal resolucdo apenas como orientacdo consultiva, sem lhe
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atribuir for¢ca normativa, ou mesmo interpretativa, capaz de influenciar o entendimento acerca

do devido processo participativo.

O Poder Judiciario ainda demonstra dificuldade em compreender a complexidade
inerente aos processos de elaboracdo e revisdo de planos diretores. Decisdes judiciais deixam
de reconhecer que esses processos possuem duas fases distintas — administrativa e legislativa

— e que a auséncia de participagdo em uma delas pode viciar o processo como um todo.

Alguns exemplos demonstram as dificuldades observadas: decisdes judiciais nao
reconheceram o direito a participagdo durante o processo legislativo, a despeito de previsto no
Estatuto da Cidade e em leis municipais. Além disso, o descumprimento de normas
municipais que regulamentam o funcionamento dos conselhos de politica urbana, no ambito
dos processos de elaboragdo e revisdo dos planos diretores, pode ndo resultar no

reconhecimento da nulidade do processo participativo.

Outro aspecto relevante identificado foi o grande numero de processos extintos sem
analise de mérito, dado que evidencia que a busca pela via judicial ¢ fragil, tendo em vista que
a simples retirada do projeto de pauta, ou a sua aprovacdo fazem perder o objeto e todo o
trabalho realizado pelas partes, advogados e Judiciario. A garantia de uma decisdo liminar ¢
importante para viabilizar a analise do mérito, uma vez que a suspensdo de processos
participativos pode impedir sua aprovacdo no tramite legislativo, mas ndo impede a retirada

do processo de pauta e a abertura de novos procedimentos.

Observou-se, ainda, que a demonstracdo de como a falta de participagdo viola outros
direitos aumenta a probabilidade de deferimento de liminares. Por outro lado, alegagdes
genéricas sobre os requisitos legais tendem a ser ineficazes. O tempo de ajuizamento das
acOes também revelou-se fundamental, pois um intervalo prolongado entre o ato impugnado e

a proposicao da acao pode ser interpretado como auséncia de perigo da demora.

Apesar de terem sido localizadas a¢des que deram provimento no mérito, garantindo a
inconstitucionalidade das leis elaboradas sem a devida participacdo, como, por exemplo, a
nulidade de dispositivos legais originados de emendas parlamentares nao submetidas a
apreciacao popular, a declaragdo de inconstitucionalidade de planos diretores elaborados
através de processos participativos em que predominou servidores ou agentes publicos nas
audiéncias, e reconhecimento de ilegalidade na composicdo do Conselho da Cidade

municipal, a judicializagdo desse tipo de questdo também enfrenta problemas, uma vez que
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despolitiza o debate, deslocando-o para uma arena fora da politica, e dificultando o

aprofundamento das praticas participativas.

Ao final, a judicializa¢do dos processos participativos se demonstrou medida longa e
praticamente efémera, uma vez que ¢ possivel resolver a questdo simplesmente retirando o

projeto de pauta, ou arquivando o anteprojeto.

Alguns limites devem ser considerados para a presente pesquisa. Trata-se de pesquisa
realizada apenas no Tribunal de Justica de Sao Paulo, de forma que ¢ possivel que outros
resultados sejam encontrados em outros tribunais. A selecdo dos casos analisados também
apresentou limitacdes. Realizada a partir de banco publico do sistema Esaj, a pesquisa foi
feita a partir de processos em segunda instincia, seja porque as agdes foram diretamente
ajuizadas perante o Tribunal, ou porque, em algum momento, foi interposto algum tipo de
recurso em instancia superior. Assim, € possivel que alguma acdo ajuizada em vara de

primeira instancia, e que nao tenha processado recurso, ndo esteja presente nos resultados.

Outra limitacdo foi o fato de que foram observados apenas os aspectos juridicos, pelo
viés daquele que profere a decisdo, em registro escrito, sem aprofundar nas questdes politicas
e sociais envolvidas em cada caso concreto, ou, at¢ mesmo, nos vieses mais subjetivos dos
magistrados e demais partes. Dessa forma, ¢ possivel que futuros estudos ampliem essa

andlise a partir de estudos de casos ou entrevistas.

A presente pesquisa buscou contribuir na construcdo do conhecimento na area do
direito urbanistico com a inten¢do de ser um balanco da forma como o Judiciario vem
aplicando o Estatuto da Cidade e espera que, a partir do levantamento e analises realizadas,
possa colaborar com aqueles que buscam avangar na constru¢do da democracia e do direito a

cidade.
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https://esaj.tjsp.jus.br/cpopg/show.do?processo.codigo=1H0005YQUO000&processo.foro=53
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1010510-81.2019.8.26.0554. Primeira Vara da Fazenda Publica da Comarca de Santo André.
31/07/2019. 2019d. Disponivel em:
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INSTRUMENTO. ACAO CIVIL PUBLICA .Municipio de Jacarei. Elei¢io do Conselho
Gestor para revisao do plano diretor municipal. Decisdo agravada que concedeu a
liminar,determinando a suspensdo do processo eleitoral. Irresignagao do Municipio. [...]. Rel.
Marcelo Semer. 15/06/2020. 2020f. Disponivel em:
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26/03/2020. 2020g. Disponivel em:
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&processo.numero=1001973-72.2020.8.26.0292. Acesso em: 10/10/2024.

SAO PAULO. Tribunal de Justiga de Sdo Paulo. Acérdao Apelacio. Autos n°
0002143-09.2015.8.26.0075. Décima terceira Camara de Direito Publico. ACAO CIVIL
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