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RESUMO

O presente trabalho discute a importancia da participacdo cidadd no processo de elaboracao,
implementacao e fiscalizacdo dos atuais planos diretores, seus potenciais e limites, tendo em
vista apresentar e analisar o panorama dos municipios mineiros no que se refere a participagéo
nos planos diretores produzidos apos a criagdo do Estatuto da Cidade, em 2001. Esta
discussdo é elaborada a partir da conceituacéo de participacdo cidadd, sua importancia e 0s
impactos positivos advindos dessa participacdo no planejamento local, para posteriormente
analisar alguns dos problemas que norteiam os atuais Planos Diretores e 0s possiveis
potenciais de participacdo através do modelo de desenho institucional proposto por Fung
(2004). Argumenta-se que a participacdo cidada em todas as etapas de elaboracdo do Plano
Diretor é essencial para a promoc¢do de um planejamento urbano mais justo, que beneficie
todos os segmentos da sociedade, principalmente dos mais necessitados e marginalizados. A
partir dai, este trabalho analisa a situacdo dos municipios de Minas Gerais em relacdo a
possibilidade de participacdo durante o processo de elaboragéo dos Planos Diretores. Destaca-
se a importancia do Estatuto da Cidade como instrumento que promove a tomada de decisédo
conjunta entre Estado e sociedade civil, incorporando o cidad&o na gestdo da cidade. Em que
pese a impossibilidade de qualificacdo dos processos participativos, nota-se uma tentativa de
adequacdo dos municipios no que se refere a possibilidade de participacdo dos cidaddos no
processo de elaboracdo dos planos diretores mineiros.

Palavras-chave: Participacdo cidada, planejamento urbano, gestdo democratica das cidades e

plano diretor.



ABSTRACT

This article discusses the importance of citizen participation in the process of designing,
implementing and monitoring the current Directors Plans, its potential and limits in order to
present and analyzes the outlook of the Minas Gerais’s towns in regard the social participation
in the Director Plans produced after the creation of the Statute of the City in 2001. This
discussion is developed from the concept of citizen participation, their importance and the
positive impacts arising from that participation in local planning, and then examines some of
the problems that guide the current Directors Plans and possible potential for participation by
institutional design of the model proposed by Fung (2004). It is argued that the citizen
participation at all stages of drafting the Director Plan is essential for promoting a urban
planning more fair, which benefits all segments of society, mainly the poor and marginalized.
Since then, this work examines the situation of the municipalities of Minas Gerais in relation
to the possibility of participation during the process of drawing up Directors Plans. Its
important to observe the relevance of the Statute of the City as a tool that promotes joint
decision making between government and civil society, incorporating the citizen in the
management of the city. In that despite the impossibility of qualification participatory
processes, there is an attempt to match the municipalities regarding the possibility of public
participation in the processes of design of Director Plans in Minas Gerais’s cities.

Keywords: citizen participation, urban planning, democratic management of cities and
director plan.
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INTRODUCAO

O planejamento urbano no Brasil tem uma trajetoria relativamente longa.
Entretanto, a despeito da auséncia ou precariedade das politicas urbanas no pais no século
anterior, pode-se dizer que o planejamento urbano ndo se mostrou bem sucedido no
enfrentamento dos problemas urbanos, sobretudo relativos as crescentes desigualdades

socioespaciais e processos de exclusao territorial.

Os anos 80 podem ser considerados como um marco na trajetoria do
planejamento urbano no pais. A partir de demandas colocadas pelos movimentos sociais €
construida uma agenda de reforma urbana, fundamentada no direito a cidade, na incluséo
socioespacial, no principio da funcéo social da cidade e da propriedade e gestdo democratica
das cidades e na inclusdo social. Esta agenda influenciou a elaboracdo da nova Constituicao

do pais.

O processo de democratizacdo brasileiro culminou na Constituicdo Federal de
1988 (CF 1988), no momento em que 0S municipios sdo declarados entes federativos
autdbnomos, e passam a ser responsaveis pelo ordenamento territorial, através do planejamento
e controle do uso e ocupacdo do solo. O carater descentralizador da nova constituicdo ampliou
0s poderes dos governos locais e possibilitou uma nova correlacdo de forgas
intergovernamentais, principalmente em relacdo ao tratamento da questdo urbana. Os
municipios passam a ser responsaveis pela garantia da fungdo social da cidade e da
propriedade urbana. A CF 1988 representou avancos significativos, principalmente
relacionados a possibilidade de participacdo cidadd e permitiu novos enfoques para a

conducdo da politica urbana, que privilegiam a participacdo da sociedade civil.

A busca por cidades sustentaveis e democraticas, principios levantados pelos
movimentos sociais dos anos 80, culminou com a aprovagéo do Estatuto da Cidade (EC), em
2001, Lei Federal que regulamenta os capitulos da politica urbana da CF 1988 e da énfase a
gestdo democrética das cidades, colocando o plano diretor municipal como o instrumento para
possibilitar a participacdo de todos os segmentos da sociedade na tomada de decisdes da
cidade, bem como para que a cidade cumpra sua funcdo social. A criacdo do Ministério das

Cidades (MCidades) também representou uma nova conquista dos movimentos sociais, e a
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partir da sua criacdo o pais vem assistindo ao crescimento do nimero de municipios que ja

elaboram ou est&o elaborando seus planos diretores.

O tema desse trabalho gira em torno da possibilidade de participacdo cidada no
processo de elaboracdo dos planos diretores, prevista na CF 1988 e posteriormente
regulamentada pelo Estatuto da Cidade. Obrigatdrios para municipios com mais de vinte mil
habitantes ou pertencentes a regides metropolitanas, dentre outros casos, muitos destes Planos
Diretores nem sempre tém sido criados com a devida participacdo da sociedade em suas fases
de elaboracdo, ferindo os principios constitucionais e o direito a cidadania da populacdo. Os
responsaveis pelos planos, muitas vezes, reportam-se aos processos tradicionais de
formulacdo e implementacédo das politicas urbanas no pais, pautados pela logica tecnocrética e
pela auséncia ou escassez de possibilidades de participacdo cidadd e de influéncia dos
diversos grupos nos processos decisorios. A participacdo cidada, prevista no aparato legal

vigente, implica uma logica de planejamento e gestdo urbana democrética.

O trabalho objetiva discutir a importancia da participacdo cidadd no processo
de elaboracdo, implementacdo e fiscalizacdo dos atuais planos diretores, seus potenciais e
limites, tendo em vista apresentar e analisar o panorama dos municipios mineiros no que se
refere a participacdo nos planos diretores produzidos recentemente. Este trabalho também
analisa alguns dos principais problemas gue norteiam os atuais planos diretores e 0s possiveis
potencias de participacdo através do modelo de desenho institucional proposto por Fung
(2004).

O trabalho foi desenvolvido a partir de uma revisao bibliografica e documental
relativa a trajetoria do planejamento urbano no Brasil, participacdo cidada e seus potenciais,
em especial no que se refere aos mecanismos de participacdo cidadd nos processos de
elaboragéo dos planos diretores. Além disso, o trabalho colheu e sistematizou dados obtidos
do Ministério das Cidades, que realizou uma pesquisa a respeito dos planos diretores em todo
0 pais. Como o foco empirico do trabalho é a situagdo dos planos diretores no Estado de
Minas Gerais, foram desagregados os dados referentes aos municipios mineiros pesquisados.
Outros dados foram obtidos na Secretaria de Estado de Desenvolvimento Regional e Politica
Urbana (SEDRU), que esta desenvolvendo um Sistema de Informagé@o dos Planos Diretores

de Minas Gerais. Foi realizada, também, uma coleta de dados relativa as datas de aprovacéao
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dos planos diretores de Minas Gerais. Posteriormente, esses dados foram analisados a partir

das referéncias conceituais.

Este trabalho esta organizado em quatro secbes. A primeira secdo discorre
sobre a trajetéria do planejamento urbano no Brasil, abordando brevemente a historia do
planejamento urbano do periodo da Republica Velha até a criagdo do Ministério das Cidades,
no primeiro governo Lula, contextualizando em especial o periodo da Constituicdo Federal de
1988 e da aprovacdo do Estatuto da Cidade, quando é estabelecido um novo marco juridico-

urbanistico no Brasil.

A segunda secdo apresenta os fundamentos tedricos que norteiam este trabalho.
Discute-se a nocdo de participacdo cidada e abordam-se os limites e as potencialidades dessa
participacdo. Em seguida, abordam-se as instancias participativas por meio do modelo de

desenho institucional apresentado por Fung (2004), o minipublico.

Na terceira secdo € apresentada a nova concep¢do de Plano Diretor, que
incorpora o principio da gestdo democratica das cidades, colocando como elemento novo a
participacdo cidadd em todas as suas fases de elaboracdo. A seguir é feita uma analise de
alguns dos problemas caracteristicos dos planos diretores atuais e as possiveis consequiéncias
através do modelo do de desenho institucional proposto por Fung (2004), que incorpora a

sociedade civil na tomada de decisdes das politicas publicas.

A quarta secdo apresenta um estudo empirico dos processos de elaboracéo dos
planos diretores nos municipios de Minas Gerais, a partir dos dados da Pesquisa Plano Diretor
Participativo 2007, do Ministério das Cidades, procurando identificar os fatores que envolvem
a participacao da sociedade civil nos processos de elaboracdo dos planos diretores, bem como
outros pontos que podem ser associados aos processos participativos. Ainda que o desenho da
pesquisa ndo permita discorrer sobre a qualidade dos processos participativos e sua
efetividade, permite tragar um panorama da situacdo dos municipios mineiros em relagéo ao

atendimento dos requisitos do EC em relacdo a participacéo.

Finalmente, sdo apresentadas as consideracdes finais a partir das anélises

efetuadas nos capitulos anteriores, buscando contribuir de alguma forma para o desafio atual
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de aprimorar o instrumento do plano diretor por meio dos processos participativos, bem como

para a construcdo de politicas urbanas mais justas e democraticas.



15

1. PLANEJAMENTO URBANO E PLANOS DIRETORES NO BRASIL: UMA BREVE
TRAJETORIA

A desigualdade socioespacial nas cidades brasileiras, assim como 0s processos
de exclusdo e segregacdo, decorrem dos tragcos historicos determinantes do processo de
urbanizacdo, caracterizado por uma atuacdo incipiente do Estado e auséncia de politicas
publicas, tendo como uma das grandes consequiéncias o aumento dos assentamentos informais

e periféricos, bem como a baixa qualidade ambiental.

A questdo urbana no Brasil ndo chegou a se constituir como um meio de
reforma social. A dificuldade para a tematizagdo e mobilizacdo em torno da questdo urbana
como meio de transformacéo social pode ser representada pela fragmentacéo social e politica
advindos da segmentacdo social, da exclusdo de grande parte da populacdo e da sub-

cidadania presentes no contexto periférico brasileiro.

Além disso, o Estado desenvolvimentista brasileiro ndo chegou a cumprir o
compromisso de bem-estar social. As politicas urbanas desenharam-se minimalistas, na
periferia da agenda governamental, quanto aos aspectos redistributivos e regulatérios, que
permitem a diminuicdo das desigualdades socioespaciais. Nos anos 80 e 90, a contragdo da
atuacdo do Estado ocorre em um contexto de déficits sociais acumulados em relacdo a questdo

urbana.

A urbanizacdo brasileira, entdo, tem sido qualificada como desigual, predatéria
e excludente. O processo de urbanizacdo ocorreu de forma intensa e rapida, além de ser
caracterizado pelas dindmicas de concentragdo espacial e metropolizacdo. Paradoxalmente a
esse crescimento da populagdo urbana, o padrdo de distribuicdo e concentracdo de renda

tornou-se cada vez mais desigual, situando o Brasil entre os paises mais desiguais do mundo.

Além da desigualdade e precariedade, o alto grau de injustica na distribuicdo
do 6nus e beneficios nas cidades criou condigdes para estabelecer uma minoria qualificada e
uma maioria excluida territorialmente. Essa situacdo de excluséo vai além da desigualdade de
renda, fazendo com que exista uma divisao entre a cidade legal, rica e com infra-estrutura, e a
ilegal, pobre e precéria, no qual seus habitantes possuem pouco acesso a oportunidades de
trabalho, cultura e lazer.
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A trajetoria das politicas urbanas brasileiras € marcada pelo centralismo-
tecnocratico, pelas légicas particularistas na relacdo entre o Estado e sociedade civil, e pela
falta de possibilidades de participacdo e influéncia da popula¢do nos processos decisorios.

1.1. Antecedentes: da Republica Velha ao Governo Militar

A histéria do planejamento urbano no Brasil teve inicio na Republica Velha, no
momento em que a elite brasileira importou-se especialmente com o melhoramento e o

embelezamento das cidades.

A expressdo embelezamento urbano sintetizou o planejamento de origem
renascentista que chegou ao nosso pais principalmente através da Franca, destacando a beleza

monumental, e que teve grande influéncia até a década de 1940.

Apesar da frequéncia com que a expressdo embelezamento urbano era
utilizada nos diversos discursos da época, ela representava de fato as acGes do Estado quanto
as questdes de construcdo e remodelacdo das cidades. No entanto, muitas vezes, tais ac0es
tinham objetivos diferentes daqueles propostos pelos discursos. Referindo-se as obras de
remodelagéo do Rio de Janeiro, relata Benchimol (1992, p.228):

O termo “embelezar” tem enorme ressonancia no discurso propagandistico
da época. Designa, mais do que a imposi¢do de novos valores estéticos, a
criagdo de uma nova fisionomia arquitetonica para a cidade. Encobre, por
assim dizer, multiplas “estratégias”. A erradicacao da populagdo trabalhadora
que residia na area central; [...] a mudanga de funcédo do centro, atendendo —
num plano mais imediato — aos interesses especulativos que cobicavam essa
area altamente valorizada e — num plano mais geral — as exigéncias da
acumulacdo e circulacdo do capital comercial e financeiro; razdes
ideologicas ligadas ao “desfrute” das camadas privilegiadas; razdes politicas
decorrentes de exigéncias especificas do Estado republicano em relagdo
aquela cidade que era a sede do poder politico nacional.

Como citado por Benchimol (1992), o municipio do Rio Janeiro por ser a sede
do poder politico nacional da época, apresentou diversos planos de embelezamento e passou a
ser o0 ponto de partida para o estudo do planejamento urbano no Brasil. Sdo Paulo também
tem a sua contribuicdo por ser de grande importancia na economia do periodo. Foi a partir dos

planos de embelezamento que se constituiu inicialmente o planejamento urbano brasileiro.
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Por trés décadas, os debates sobre os melhoramentos da cidade do Rio de
Janeiro apresentaram grandes projetos, que foram objetos de contratos de concessédo a
empresas privadas. Durante esse periodo, 0o governo carioca comegou a desenvolver e a
manter uma significativa atividade planejadora. Os planos eram elaborados, debatidos,
contestados, adiados, apoiados, recusados ou executados, mostrando que o planejamento
urbano tornava-se uma atividade rotineira e importante na administragdo urbana (VILLACA
1999).

A partir de 1906, alguns planos comecaram a ndo cumprir o que haviam
elaborado, e inicia-se, assim, o declinio dos planos de melhoramento e embelezamento. Foi 0
que aconteceu com os planos Agache e Prestes Maia®, para o Rio de Janeiro e Sao Paulo
respectivamente, que foram razoavelmente cumpridos na parte viaria, mas ndo como estava
previsto no plano (VILLACA, 1999).

O periodo de 1875 a 1930 representou a época em que a classe dominante
brasileira era capaz de apresentar suas propostas urbanas para serem debatidas. Esse periodo
pode ser dividido em dois: o primeiro de 1875 a 1906, no qual representa a ascensao dos
planos de embelezamento e melhoramento, e o segundo, de 1906 a 1930, fase de declinio
destes planos. Dentro desse segundo periodo, surge uma mudanca de prioridades na
administracdo urbana, ja que as obras de infra—estrutura passam a ofuscar as obras de
embelezamento e o planejamento de longo prazo ganha espaco nos discursos. O conceito de
“disposi¢do harmonica” da cidade comega a ter grande importancia, e 0 da eficiéncia comeca
a superar o da beleza, mostrando que a misséo da classe dominante ndo era mais embelezar
(VILLACA, 1999).

A década de 1930, no Brasil, € marcada por um fato inusitado, mas transitorio.
De um lado o crescimento da consciéncia popular urbana, e de outro a fragilidade das classes
dominantes. Nas proximas décadas, a burguesia urbano-industrial assume cada vez mais o

dominio da sociedade brasileira, substituindo a aristocracia rural. Porém, esse dominio ndo é

1 0 Plano Agache, elaborado para o Rio de Janeiro, e o Prestes Maia, para S30 Paulo, ao final dos anos 20, s&o
considerados por varios autores como um marco na historia do planejamento urbano no Brasil. Apresentam
novidades quanto aos seus contetdos, com destaque para a infra-estrutura, saneamento e transportes. No entanto,
0 plano para a cidade do Rio de Janeiro ja apresentava indicios do planejamento integrado. O Plano Agache
representou o inicio dos “superplanos” e o de Prestes Maia o ultimo dos planos de melhoramentos e
embelezamento. Ambos, porém, encerram o periodo dos planos de melhoramentos e embelezamentos.
(VILLACA, 1999)



18

tdo tranquilo como foi 0 da sua antecessora. Era necessario legitimar-se no poder através de
politicas que agradassem a populacdo e do uso ideolégico do planejamento urbano. Conforme
Villaga (1999), essas idéias mostram os verdadeiros objetivos dos planos: eles ndo eram
elaborados para ser executados nem para resolver os grandes problemas das massas populares

urbanas, e sim, para atender aos interesses dominantes urbanos (VILLACA 1999).

Ainda nos termos de Villaga (1999), a classe dominante ndo possui propostas
para resolver os problemas urbanos que se agravavam cada vez mais. Sem condi¢cfes para

enfrentar esses problemas, seria entdo impossivel esperar planos consequentes.

Ao lado do declinio dos planos de embelezamento e melhoramentos, aponta-se
a necessidade de um plano que ndo somente englobe toda a cidade, como também todos 0s
aspectos da cidade e seus problemas. O plano passa a ser visto como a solugdo para o “caos
urbano”. Assim, um novo tipo de plano e discurso surge: plano diretor e urbanismo
multidisciplinares. Nesse momento ja se insinua a necessidade do “planejamento” como

forma de controlar o “crescimento descontrolado”.

Os anos 30 constituem um marco divisor no processo de urbanizagédo
brasileiro. Comandado pela burguesia industrial, o Estado brasileiro afirma-se como agente
fundamental na mediacdo dos processos de industrializacdo e urbanizacdo, ampliando seus

papéis na provisao de servicos urbanos.

Sob a hegemonia da burguesia urbana, a eficiéncia, a ciéncia e a técnica
comecam a substituir os conceitos de melhoramento e embelezamento. Muitos planos foram
elaborados durante esse periodo, mas o que se percebe de fato é a dedicagdo do orgcamento

publico as obras, ignorando os “problemas urbanos”, que ganhavam novas dimensdes

(MARICATO, 2000).

O urbanismo brasileiro legitimou-se apenas como o saber cientifico sobre a
cidade, mostrando a sua capacidade de apresentar solucGes para 0s problemas urbanos,
deixando de lado a possibilidade de emergéncia da questdo da cidadania e do direito a cidade.
O urbanismo disciplinador que fez as cidades ndo foi capaz de fazer cidaddos, ndo conseguiu

enquadrar a cidade os grupos excluidos (VILLACA, 1999).
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Nos anos 50, o planejamento integrado surge, entdo, com a concepc¢do de que a
cidade ndo poderia ser encarada somente em seus aspectos fisicos, limitando-se ao &mbito da
engenharia e da arquitetura. Ela passa a ser encarada como um organismo econdmico e social,
gerido por um aparato politico-institucional. Os planos néo restringem, entdo, apenas as obras
de remodelacdo urbana, eles devem ser integrados tanto do ponto de vista interdisciplinar
como do ponto de vista espacial, integrando a cidade em sua regido. Sem essa integracdo nao

seria possivel solucionar os problemas da cidade em crescimento.

Apresentado cada vez mais idéias de globalidade, de sofisticacdo técnica e de
interdisciplinaridade do planejamento, esses planos passam a distanciar da realidade
representada pelos interesses das massas populares.

Novos nomes sdo criados para designar novos tipos planos e assim evitar
qualquer tipo de vinculagdo com os antigos. O novo plano deveria apresentar-se como
moderno, diferente dos planos passados, que resultaram em fracasso. Vérias foram as
denominacdes desses planos: Plano Diretor, Planejamento Integrado, Plano Urbanistico
Basico, Plano Municipal de Desenvolvimento, entre outros. O apogeu tecnocréatico foi nos
anos 60, quando foram produzidos alguns “superplanos”, fortemente detalhados, contendo

diretrizes e recomendac@es para diversos niveis de governo (MARICATO, 2000).

O modelo tecnocratico adotado pelos “superplanos”, como cita Villaga (1999),
aumentou o distanciamento entre, de um lado os planos e suas propostas e, de outro, as
possibilidades de sua implementacdo por parte da administracdo publica. Isso acontece nédo
somente por falta de recursos, mas principalmente por que os planos passam a ser elaborados
fora das administragoes, fora de suas rotinas, acarretando um excesso de “recomendacgdes”,
calculos, padrdes técnicos, leis, modelos a serem seguidos, dificeis de serem absorvidos pelo
funcionalismo, ja que demandariam muito tempo para serem estudados, debatidos e
implementados. O autor expde também, que quanto mais abrangentes ficavam os planos,
menores eram as possibilidades de se tornarem o instrumento adequado para a “integracao e
coordenacdo” das atuagdes de uma quantidade de 6rgdos publicos que se multiplicavam e se

especializavam crescentemente.
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Durante o periodo do Regime Militar, a atividade de planejamento urbano
desenvolveu-se expressivamente no Brasil. As diretrizes foram dadas pela Politica Nacional
de Desenvolvimento Urbano (PNDU), prevista no Il Plano Nacional de Desenvolvimento
(PND), elaborado para o governo Geisel, em 1973. Vale ressaltar a novidade apresentada pelo
Plano Urbanistico Basico da cidade do Rio de Janeiro (PUB-RIO), que, em 1977, introduziu
“a pequena tentativa de planejamento participativo [...] na pesquisa de opinido publica para a

identificacdo dos problemas de cada area” (RESENDE, 1982, p.68 apud VILLACA, 1999).

Utilizando o planejamento para seus propositos centralizadores e autoritarios, a
ditadura institucionaliza o planejamento urbano com a criacdo do Banco Nacional de
Habitacdo (BNH) e do Servico Federal de Habitacdo e Urbanismo (SERFHAU). Soma-se a
isto, a criacdo das primeiras 8 regifes metropolitanas brasileiras. O estimulo federal ao
planejamento urbano local realiza-se, sobretudo, por intermédio da atuacdo do SERFHAU,
mediante o financiamento dos planos locais integrados e a assisténcia técnica para sua

elaboracéo.

Baseado no modelo tecnocréatico, esse planos ndo conseguiram amenizar a
expansao urbana por meio da constituicdo de periferias precarias e distantes, e a multiplicacéo
de favelas, caracteristicas da problemética socioespacial atual.

Na tentativa de possibilitar sua aplicacdo, nos anos 70, os planos passam a ser
menos complexos, apresentando apenas objetivos, politicas e diretrizes. Feito pelos proprios
técnicos municipais, eles quase ndo apresentavam mapas e diagndsticos técnicos, se
comparados aos do passado. Seus dispositivos s&o um conjunto de generalidades. Intitulados
por Villaga (1999, p.221) de “planos sem mapa” esses planos enumeravam diretrizes das mais
bem-intencionadas possiveis (medidas de interesse popular), o que evitava os conflitos entre a
classe dominante e as camadas de baixa renda. O “posterior detalhamento” ¢ a idéia que esta
por tras desses planos de principios e diretrizes, mas esse detalhamento nunca chega a ocorrer.
Conforme o autor, “passam, entdo a aparecer os planos que dizem como serdo os planos

quando eles vierem a ser feitos”.
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Na visdo de Villaca (1999), poucos foram os resultados obtidos através dos
planos diretores. No periodo de 1940 a 1990 a maioria dos planos foi parar nas gavetas e o
planejamento urbano brasileiro, introduzido na idéia de plano diretor, ndo atingiu
minimamente 0s objetivos a que se propds. Em resposta ao crescimento desenfreado das
cidades e ao aumento do “caos urbano” os planos diretores eram elaborados e conforme o
autor, ndo passavam de meros discursos ou ideologia. Em seus termos, “o pensamento da
classe dominante passa a ser o pensamento dominante™: a classe que detém o poder representa
seu interesse particular como sendo o interesse geral. A idéia de que os problemas urbanos
derivam da falta de planejamento de nossas cidades passa a ser crescentemente veiculada. O
planejamento urbano passou a ser visto como a soluc¢ao para o “caos urbano” e o “crescimento
descontrolado”, aumentando cada vez mais a quantidade de planos diretores. No entanto, a
maior parte desses planos foi elaborada por especialistas pouco engajados na realidade

sociocultural local, deixando de lado a populagéo e até mesmo o0s técnicos municipais.

Ao lado disso, deve-se observar na trajetdria do planejamento urbano que,
apesar dos diferentes modelos e premissas presentes nos planos, ndo se incorporou em
nenhum momento a participacdo da sociedade nos processos de elaboracdo e gestdo destes

planos.

Nos anos 80, 0s movimentos sociais comecam a questionar os modos de
governar, planejar e desenvolver as cidades, levando a esfera publica os problemas vividos
pelas classes populares, e a necessidade de uma politica eficiente no combate a esses
problemas. O aumento do numero de grupos, associagdes, profissionais e movimentos
populares lutando por uma politica de planejamento urbano adequada culminou no
Movimento Nacional para a Reforma Urbana (MNRU), quando surgiu a idéia de influenciar

na elaboracéo da nova Constitui¢do do pais.

Durante o processo de consolidacdo da Constituicdo de 1988, o MNRU, por
meio da emenda popular de reforma urbana, lutou para incluir no texto constitucional
instrumentos que levassem a instauracdo da funcdo social da cidade e da propriedade no
processo de construcdo das cidades, bem como reincorporassem o direito a moradia e a cidade

na Constituicao Federal.
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1.2. A Constituicao Federal de 1988

O processo de democratizagdo que culminou com a promulgacdo da CF 1988
apresentou avancos significativos de ordem geral que redesenham o contexto politico-
institucional brasileiro. Tais avancos vinculam-se aos arranjos de descentralizacdo e
autonomia municipal, no reconhecimento dos direitos sociais e na incorporagdo da dimensdo

participativa da democracia juntamente com as premissas de democracia representativa.

Com a CF 1988, os municipios passam a ser entes federativos autbnomos, o
que aumenta seus poderes, estabelecendo, assim, uma nova correlacdo de forgas
intergovernamentais. Os governos locais ganham forca e passam a ter grande importancia no
enfrentamento da questao urbana (VALLE, 2007).

De acordo com Menicucci (2002 apud VALLE, 2007), por ter tido suas
funcdes ampliadas, os municipios passam a ser responsaveis pelas acdes que permitam
assegurar a qualidade de vida dos seus habitantes. O aumento da legitimidade aos governos
locais advém da relacdo conjunta entre 0s processos de descentralizacdo e redemocratizacao.
No entanto, para dar consisténcia a este processo, é necessario a participacdo da populacdo na
articulacdo por solucdes intersetoriais, a partir de suas necessidades, assumindo o papel ativo

e colaborando na identificacdo dos problemas e de suas alternativas.

As possibilidades de participacdo cidadd, inclusive no ambito da politica
urbana, estdo assinaladas no artigo 29 da CF 1988, que prevé a cooperacgéo de associagdes no
planejamento municipal e a iniciativa popular de projetos de leis e programas; e mais
genericamente no art 5°, que trata do reconhecimento dos direitos difusos, nos quais se pode

remeter & quest&o urbano-ambiental.?

Ao dar énfase na descentralizacdo e na participagdo popular no processo de

elaboracdo de politicas publicas, a CF 1988 permitiu novos enfoques para a conducgdo da

2 Ver também o art 1°, que diz respeito & democracia direta.
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politica urbana no Brasil, que privilegiam a participacao social, com o intuito de assegurar a
participagdo de todos os individuos, independente de sua condicdo social e consequentemente
possibilitar uma cidade mais justa e mais igualitaria. “No ambito local, o governo municipal

se configura como o espago estratégico para a viabilizagdo da participacao social.” (VALLE,

2007, p.14).

Como resultado da luta do MNRU, pela primeira vez na histéria, a CF de 1988
incluiu um capitulo especifico para a politica urbana, que prevé uma série de instrumentos
para a garantia, no &mbito de cada municipio, do direito a cidade, da funcéo social da cidade e
da propriedade; e da democratizacdo da gestdo urbana, artigos 182 e 183 da CF 1988:

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder
Pablico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por
objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e
garantir o bem- estar de seus habitantes.

§ 1° - O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatério para
cidades com mais de vinte mil habitantes, é o instrumento basico da politica
de desenvolvimento e de expansdo urbana.

§ 2° - A propriedade urbana cumpre sua fungdo social quando atende as
exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no plano diretor.
§ 3° - As desapropriacGes de imdveis urbanos serdo feitas com prévia e justa
indenizagdo em dinheiro.

§ 4° - E facultado ao Poder Publico municipal, mediante lei especifica para
area incluida no plano diretor, exigir, nos termos da lei federal, do
proprietario do solo urbano ndo edificado, subutilizado ou nao utilizado, que
promova seu adequado aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de:

| - parcelamento ou edificagdo compulsorios;

Il - imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no
tempo;

Il - desapropriacdo com pagamento mediante titulos da divida publica de
emissao previamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate de
até dez anos, em parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurados o valor
real da indenizacdo e os juros legais.

Art. 183. Aquele que possuir como sua area urbana de até duzentos e
cinqlienta metros quadrados, por cinco anos, ininterruptamente e sem
oposicao, utilizando-a para sua moradia ou de sua familia, adquirir-lhe-4 o
dominio, desde que ndo seja proprietario de outro imoével urbano ou rural.

§ 1° - O titulo de dominio e a concessdo de uso serdo conferidos a0 homem
ou a mulher, ou a ambos, independentemente do estado civil.

§ 2° - Esse direito ndo seré reconhecido ao mesmo possuidor mais de uma
vez.

§ 3° - Os imdveis publicos ndo serdo adquiridos por usucapiao
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De acordo com Saule Junior (2005 apud VALLE, 2007), o capitulo referente a
politica urbana na CF 1988 apresenta trés objetivos:

1°) o reconhecimento do direito a cidade: os direitos das pessoas que vivem

nas cidades é reconhecido como um direito fundamental;

2°) a ampliacdo do principio das fungbes sociais da cidade e da
propriedade: as atividades econdmicas e de desenvolvimento, assim como o
direito a propriedade urbana, devem estar diretamente relacionados a uma
politica urbana que promova as fungdes sociais da cidade e da propriedade,

observando sempre o interesse coletivo;

3% a implementacdo da gestdo democratica da cidade: Tornar mais forte o
papel dos municipios para promover politicas publicas que assegurem 0s
direitos dos habitantes por meio da gestdo democratica, na qual garante a
participacdo de todos os individuos da sociedade, independente de sua classe

econbmica e social.

No entanto, o texto constitucional requeria uma legislacdo especifica de
abrangéncia nacional afim de garantir que os principios e instrumentos enunciados na
Constituicdo fossem implementados. A auséncia da legislacdo complementar implicava um
obstaculo expressivo a autonomia dos governos locais quanto a aplicacdo de dispositivos

constitucionais e de instrumentos de politica urbana.

Apo6s a promulgacdo da CF 1988, o MNRU reconfigura-se como Forum
Nacional de Reforma Urbana (FNRU), que, fundamentado na concepcdo de gestdo
democratica das cidades e na inclusdo social, enfatizando o direito a cidade; sera de grande
importancia na formulagdo e aprovacgdo da lei regulamentadora o capitulo da politica urbana
na CF 1988.

Passa-se a discutir no Congresso Nacional a criacdo do EC, Lei Federal de
Desenvolvimento Urbano, que regulamentaria os instrumentos de politica urbana a serem

aplicados pela Unido, Estados e especialmente pelos Municipios.
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Depois de um longo periodo de negociacgdes e adiamentos, aprovou-se em 2001
0 EC, que representou uma inovacao arduamente conquistada a partir da atuacdo do FNRU e
da sociedade civil, aprofundou os avan¢os constitucionais, dotando de contetdo o principio da
funcdo social da propriedade, estabelecendo bases para a gestdo democréatica das cidades e
instrumentalizando os municipios para alcancar um patamar razoavel de desenvolvimento

socialmente justo das cidades.

1.3. Estatuto da Cidade

Apo6s um periodo de dez anos de tramitacdo e debates, o Congresso Nacional
regulamentou o capitulo de politica urbana proposto pela Constituicdo Federal de 1988. A
criagdo da Lei n® 10.257, de 10 de julho de 2001, mais conhecida como Estatuto da Cidade
(EC), representou um dos maiores avangos legislativos concretizados nos ultimos anos.
Poucas leis na histéria do Brasil foram constituidas com tanto esforco coletivo e legitimidade
social. A aprovacao do EC foi uma conquista dos movimentos populares que ha muito tempo

mobilizavam pela sua aprovacao.

Assim, importantes principios e instrumentos de politica urbana, previstos
desde 1988 e que ainda permaneciam sem aplicacdo por falta de lei federal regulamentadora,

passaram a ser colocados em prética.

Sob a 6tica de que o municipio é o locus de solugdo dos problemas, o texto do
EC traca as diretrizes e regras basicas assim como delega uma série de atribuicbes aos
municipios. Essa Lei passa a ser apenas o suporte juridico para a atuacdo das municipalidades
na questdo urbana, ndo pretendendo impor modelos fechados que dificultem ou impecam que
a execucdo da politica de desenvolvimento urbano seja concretizada de diferentes formas, de

acordo com as peculiaridades locais.

Objetivando o pleno desenvolvimento das fungbes sociais da cidade e a
garantia ao direito a cidades sustentaveis, o EC obriga os Municipios com mais de 20 000
habitantes ou integrantes de regides metropolitanas, dentre outros (art. 41), a elaborarem um
Plano Diretor, define os prazos para sua elaboracéo (art. 50), e estabelece sancGes ao prefeito
gue descumprir estes prazos (art. 52). Além da lei municipal referente ao plano diretor, a Lei n

10 257/01 impde leis municipais para a aplicacdo das penalidades a terra urbana ociosa, para
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circunscrever as areas onde incide o direito de preempcdo, para cada uma das operacdes
urbanas consorciadas, para a autorizacdo da transferéncia do direito de construir e para a

definicdo dos empreendimentos e atividades que demandam estudo de impacto e vizinhanca.

Observa-se, porém, que o EC nédo se resume a somente a edi¢cdo de novas leis
municipais. Em suas diretrizes gerais, impde um novo e complexo sistema de atuacdo na
questdo urbana, marcado sobretudo pelo principio da gestdo democrética. A participacdo da

populacéo é o elemento novo na proposta de planejamento e gestdo urbanos previsto no EC.

O Estatuto incorpora um elemento fundamental para o desenvolvimento da
nossa democracia — a participacdo dos cidaddos nos processos decisorios. Audiéncias
publicas, plebiscitos, referendos, estudos de impacto de vizinhanga, orgcamentos
participativos, séo mencionados como 0s instrumentos que 0s municipios devem utilizar para
ouvir, diretamente, os cidaddos em momentos de tomada de deciséo sobre sua intervenc¢ao no

territorio. E o principio de gestio democratica proposto pelo EC .

No capitulo I, Diretrizes Gerais, 0 EC estabelece os parametros que devem
orientar a construcdo da politica urbana, em todas as instancias do poder publico. A diretriz 11
do art. 2° estabelece: “gestdo democratica por meio da participacdo da populacdo e de
associacOes representativas dos varios segmentos da comunidade na formulacéo, execucédo e
acompanhamento de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano”. De acordo
com Brasil (2005, p.12), “ainda que as politicas urbanas ndo tenham se estruturado nos
moldes sistémicos ou pactuados das politicas sociais, a partir do Estatuto da Cidade tem-se a
previsdo de mecanismos de gestdo democratica das cidades, podendo-se supor um movimento

de ampliacdo dessas instancias no ambito municipal na presente década.”

O EC, novo marco juridico-urbanistico brasileiro, que regulamenta os artigos
sobre politica urbana da CF 1988 e consolida a fungéo social da propriedade e da cidade e a
gestdo democratica, define o plano diretor municipal como o instrumento para isso. A
definicdo do contetdo minimo e da obrigatoriedade do processo participativo sdo os dois
elementos fundamentais, estabelecidos pelo EC, relacionados a metodologia de elaboragéo do
PD. Como afirma Valle (2007, p.28, 29):

O plano diretor se apresenta, neste contexto, como o instrumento que fornece
a principal orientacdo para 0 municipio trilhar, visando seu desenvolvimento
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futuro, de modo a garantir que esse desenvolvimento aconteca associado a
preservacdo do patrimdnio cultural e ambiental e a melhoria da qualidade de
vida de todos os cidaddos. N&o é um trabalho exclusivamente técnico, apesar
de levar em conta pardmetros e critérios técnicos e legais, mas
fundamentalmente politico, envolvendo a participacdo popular e ampla
negociagdo entre os diversos atores que interagem no espago municipal —
empreendedores, poder publico e cidaddos. Os interesses sdo 0S mais
diversos, muitas vezes conflitantes e 0 consenso hem sempre possivel. Mas o
interesse publico e o bem estar coletivo devem fundamentar as negociacdes,
buscando o equilibrio entre interesses e direitos individuais e coletivos,
através da articulacdo entre a administracdo publica, os agentes econdémicos
e a sociedade civil.

Assim, levando em consideragdo o Plano Diretor — instrumento de
planejamento municipal, articulado aos planos plurianuais, leis de diretrizes orcamentarias e a
orcamentos anuais —, que Visa, entre outros objetivos, a regular a funcédo social da cidade e da
propriedade urbana, busca-se construir outro modo de organizar a producéo e o territorio, no
ambito da integracdo das politicas publicas e da articulagdo com as politicas urbanas,

compativel com os limites da sustentabilidade ambiental, social e econémica.

De acordo com Villaga (1999), Brasil (2005) e Valle (2007), a politizacdo do
planejamento urbano brasileiro, a partir de meados dos anos 80, se caracterizou pelo inicio
dos debates e processos de negociacdo de natureza politica entre os diversos segmentos da
sociedade com interesses claramente conflitantes. A possibilidade de participacdo nos
processos decisorios e a capacidade dos diferentes atores da sociedade civil de construir suas
agendas e influir nos rumos das politicas urbanas locais é 0 avango mais expressivo na
concepcao de planejamento urbano. Neste contexto, o EC torna-se como uma importante

referéncia no processo de gestdo democratica das cidades.

1.4. A criagdo do Ministério das Cidades

O desenvolvimento da politica urbana, no ambito federal, ndo parou a partir da
aprovacao do EC. O primeiro mandato do governo Lula, que teve inicio em 2003, assumiu um

papel mais atuante no campo das politicas urbanas, reintegrando-as a agenda governamental.

A criacdo do MCidades, que teve grande participacdo dos movimentos sociais,
representou um fato inovador e implicou diferentes iniciativas, redefini¢es e reformulacdes

para 0 escopo das politicas urbanas. Com a missdo de combater as desigualdades sociais, ao
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MCidades compete tratar da politica de desenvolvimento urbano e das politicas setoriais de
habitagcdo, saneamento ambiental, transporte urbano e transito, com suporte dos recursos da

Caixa Econdmica Federal.

A criacdo, em 2004, do Conselho das Cidades (ConCidades), 6rgao colegiado
de natureza deliberativa e consultiva integrante da estrutura do MCidades, também
representou um fato inovador, ja que possibilita a participacdo social no processo de tomada
de decisdo sobre as politicas executadas pelo ministério. Seu objetivo é estudar e propor
diretrizes para a formulacdo e implementacdo da Politica Nacional de Desenvolvimento

Urbano (PNDU), bem como acompanhar a sua execucao.’

Outro ponto importante do governo Lula foi a implementacdo do Ciclo de
Conferéncias das Cidades, promovido pela primeira vez em 2003. O ciclo tem como
pressuposto a participacdo dos diversos atores sociais e visa ao estabelecimento de diretrizes
de atuacdo governamental, a partir de conferéncias municipais e estaduais, que desembocam

na conferéncia nacional.

Com o pressuposto de que compete ao governo federal definir as diretrizes
gerais da politica de desenvolvimento urbano (EC), mas cabe ao municipio o planejamento e a
gestdo urbanos, observando que é nas cidades que 0s objetivos de participacdo cidadd e de
garantia do direito a cidade podem ser viabilizados, o MCidades, além de financiar planos e
projetos, pretende capacitar tecnicamente administragdo municipal, bem como o0s agentes

sociais locais

Neste contexto, com a criagdo do MCidades, a politica nacional de
desenvolvimento urbano passou a apoiar a elaboracdo dos planos diretores municipais.
Obrigatorio para 0os municipios com mais de 20 000 habitantes ou pertencentes a regides
metropolitanas dentre outros (art. 41 do EC), o plano diretor passou a ser visto como a
“ferramenta” para se alcangar o desenvolvimento urbano. Para conseguir o cumprimento

dessa obrigatoriedade, o MCidades langou, em 2005, a “Campanha Nacional Plano Diretor

® Ao MCidades compete tratar da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano (PNDU), em consonancia com
os demais entes federativos (municipios e estados), demais poderes do Estado (legislativo e judiciario), além da
participagdo da sociedade. O ConCidades é a instancia de negociagdo em que 0s atores sociais participam do
processo de tomada de decisdo sobre as politicas executadas pelo MCidades integrantes da PNDU, nas areas de
habitacdo, saneamento ambiental, transporte e mobilidade urbana e planejamento territorial. Ele representa a
gestdo democratica da PNDU.
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Participativo: Cidade de todos”, criando a marca “Plano Diretor Participativo”. Essa
campanha passou a disponibilizar aos municipios uma orientacdo normativa e metodoldgica
que ressaltou a questdo da participacdo popular nos processos de elaboragdo do plano, e a
implementacao dos instrumentos presentes no EC. Além disso, a campanha fornece material
de capacitacdo para as equipes locais e para a divulgacdo e promocéo dos trabalhos; estrutura
uma rede de apoio que inclui o governo federal e estadual; e disponibiliza recursos financeiros

para municipios com maiores necessidades de ajuda.

O EC institui, a partir de exigéncias legais e metodologias uniformes aos
municipios, e respeitando seus problemas locais e suas peculiaridades; dois aspectos
importantes: a definicdo de um conteddo minimo de um plano diretor bem como a
obrigatoriedade da participacdo cidada em seu processo de elaboracdo. Define-se ainda,
penalidades aos representantes do poder publico, tanto no ambito do executivo quanto do
legislativo, da ndo observancia do cumprimento das diretrizes estabelecidas. Essa
metodologia se encontra explicitada no “Plano Diretor Participativo — Guia para a elaboragéo

pelos municipios e cidaddos” publicado pelo MCidades.

A mobilizacdo e a participacdo efetiva da sociedade na construcdo do plano
diretor, reflexo de uma politica urbana nacional que incorpora 0s novos conceitos de gestao
publica propostos pela CF 1988 (descentralizacao, participacdo e inclusdo), passa a ser 0 novo

desafio do planejamento urbano.

Com a campanha proposta pelo governo federal juntamente com a
obrigatoriedade instituida pelo EC, o Pais tem assistido a um movimento nacional de
elaboracdo de planos diretores no sentido da implementacdo de uma politica nacional de

desenvolvimento urbano.

De acordo com a Pesquisa Plano Diretor Participativo 2007, Ministério das
Cidades/CONFEA, que realizou uma consulta entre outubro de 2006 e margo de 2007 em
1.552 dos 1.682 municipios brasileiros obrigados a elaborarem seus planos diretores, 92,58%

ja aprovaram ou estdo em processo de elaboracdo/revisao de seus planos.

A partir dos fatos apresentados, pode-se dizer que o governo federal tem

empreendido alguns esforcos que privilegiam o estimulo ao planejamento municipal e a
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gestdo democratica das cidades, bem como a implementacdo do EC. Assim, pode-se supor um
cenario favoravel ao aprimoramento e consolidacdo das politicas urbanas federais, com

possiveis repercussdes na esfera local.
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2. PARTICIPACAO CIDADA

Por definicdo, participacdo cidada apresenta-se como as formas ampliadas de
participacdo politica para além dos arranjos institucionais de democracia representativa, o0 que
possibilita a interlocucédo entre Estado e sociedade e conseqlientemente um maior controle da
populacdo em relacdo as politicas publicas. Nesta sec¢do serdo discutidos os fundamentos da
participacdo cidadd e quais sdo os limites e as potencialidades dessa participacdo. Também
sera apresentado 0 modelo de desenho institucional proposto por Fung (2004), o minipublico,

que representa as instancias participativas desenvolvidas na esfera local.

2.1. O conceito de participacéo cidada

A experiéncia autoritaria do regime militar brasileiro, instalado a partir de
1964, ficou marcada pela impossibilidade de participacdo politica e pela repressdao a
organizacao e a a¢do sociopoliticas. Contudo, mesmo com a repressao, grupos de resisténcia a
ditadura se formaram através dos espacgos publicos de sociabilidade cotidiana, constituindo o
terreno do qual emergiram os movimentos sociais que questionaram o Estado autoritario e
reivindicaram por melhores condi¢Bes de vida, ja que durante este periodo acirraram-se as

desigualdades socioeconémicas no territério brasileiro.

Como sustenta Avritzer (2002 apud BRASIL 2005), o processo de
democratizagéo brasileiro foi marcado pela luta coletiva dos atores sociais contra o regime
autoritario, que além de limitar o poder do Estado, criou potenciais organizativos dentro da
sociedade civil e construiu alternativas de organizagdo social e politica. Essa experiéncia de
construcdo democratica caracteriza-se pela possibilidade de transito de projetos feitos dentro
da propria sociedade civil para 0 &mbito estatal, aumentado a democratizacdo das politicas
publicas, principalmente na esfera local (DAGNINO 2002).

O surgimento de novos atores na cena politica, que questionam a exclusédo
social e a agdo do Estado, assim como lutam no combate das praticas dominantes e por uma
inclusdo social, sdo os responsaveis pelas novas formas de relacdo entre o Estado e a
sociedade. Esses atores passam a ter influéncia no alargamento dos limites da agenda publica
e no seu contetdo. A participacdo ampliada dos diversos atores sociais nos processos
decisorios corresponde ao elemento central de democratizagdo, o que possibilita a inclusao de
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tematicas pouco discutidas no sistema politico, a redefinicdo de identidades e 0 aumento da
participacdo, especialmente no nivel local. (SANTOS e AVRITZER, 2002 apud BRASIL
2005).

Vérias foram as instancias participativas instituidas no Brasil apos a
consolidacdo da CF 1988 que buscavam uma maior ampliagéo da participacdo da sociedade
no desenho das politicas publicas e no seu monitoramento, destacando 0s orgamentos
participativos, os conselhos gestores de politicas, os conselhos tematicos e as audiéncias
publicas. “a conseqiiéncia almejada ¢ sempre a ampliagdo da democracia e uma maior
efetividade das politicas publicas, na resposta as caréncias e necessidades de uma sociedade
desigual e em transformacgao.” (VALLE, 2007, p. 36).

De acordo com Cunill-Grau (1997 apud BRASIL 2005), a participacdo afirma-
se no centro dos processos democraticos como o instrumento para o aprofundamento da
democracia e para a reivindicacdo de democracia participativa, em complementaridade aos
mecanismos de representacdo. Democracia esta, que representa a recuperacao de figuras da
democracia direta, a participacdo cidadd na formulacdo de politicas publicas e decisdes
estatais, a possibilidade de deliberacdo publica, e a manutencdo de um sistema institucional
relativamente aberto para propiciar a experimentacdo. Remete ao fortalecimento e a
democratizacdo do Estado e da sociedade, bem como a redefinicdo, sob o foco da sociedade,
das relacdes entre essas duas esferas. Assim, 0 conceito de participacdo cidada refere-se a
participacdo politica, apesar de ndo considerar a participacdo em partidos politicos e a
participacdo que o cidaddo exerce quando elege seus representantes. O conceito abrange a
intervencdo dos agentes sociais no curso das atividades publicas de varias formas,

possibilitando uma maior intervencdo nas decisdes estatais.

Em relacdo aos partidos politicos, Dagnino (2002) afirma que eles sempre
foram os mediadores tradicionais entre a sociedade civil e o Estado e tiveram importancia na
mudanca da relacdo entre essas duas instancias. Historicamente no Brasil, esses partidos
sempre se inclinaram para o lado do Estado, limitando sua busca de representatividade na
sociedade civil somente nos momentos de eleicdo e nos mecanismos Vvistos como 0s mais
eficazes nestes momentos, tais como o clientelismo, o personalismo e as relagdes de favor. A

distancia entre a sociedade civil e os partidos, assim como a insatisfacdo desta com a politica
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partidaria, indicam a precariedade dessa funcdo mediadora, que proporcionou a busca da

sociedade civil por relag6es mais diretas com Estado.

Voltando a discussdo de participacdo cidada, o elemento fundamental desta
nocdo € a participacdo da sociedade civil de forma organizada, e ndo episodica. Essa
participagdo, porém, esta além dos espacos institucionalizados e da relacdo com o Estado,
representando um processo complexo e contraditorio de relagdo entre sociedade civil, Estado
e mercado, em que 0s papéis se definem a partir do fortalecimento da sociedade civil através

de uma acdo organizada de individuos, grupos e associa¢des (TEIXEIRA, 2000).

Em relagdo a participacdo, Estado e politicas puablicas, Fung (2004 apud
VALLE) apresenta dois tipos de movimentos: o primeiro que aborda de forma mais ampla
temas relativos a organizacdo politica e social, tais como comportamento associativo, da
emergéncia e impacto de novos movimentos sociais, da competicdo eleitoral ou da
propriedade da midia; e o segundo, que afim de melhorar a qualidade da esfera publica
procuram projetos mais modestos, de menor escala, voltados para a esfera local, chamados

por ele de minipublicos.

Os minipublicos correspondem a instancias participativas que contribuem para
o aperfeicoamento da esfera publica. De acordo com Fung (2004), aqueles que querem
aperfeicoar a esfera pablica deveriam prestar mais aten¢do nos minipublicos por pelo menos
trés razdes. Embora pequenos, eles estdo entre os atuais esfor¢os construtivos mais
promissores para 0 engajamento civico e a deliberacdo publica na politica atual. Em segundo
lugar, por uma grande fragmentacdo de vida cultural e politica, reformas de larga escala na
esfera publica podem decorrer da melhoria de diversos minipablicos, ao invés de concentrar
esforgos para o melhoramento de um unico publico grande. Por ultimo, é necessario saber
antes o desenho institucional para a deliberacdo publica efetiva mesmo para aqueles que
pregam o aperfeicoamento em grande escala. Nesse sentido os minipublicos ajudardo a
encontrar esse conhecimento, e conseqiientemente antecipardo temas centrais como educacao
politica, solidariedade social, controle popular, fazendo com que as contribui¢des estendam
para além da legitimidade para incluir accountability publica, justica social, governanca

efetiva e mobilizacao popular.
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2.2 O desenho institucional do minipublico e suas consequiéncias

Fung (2004) descreve um modelo de andlise no qual expde como deve ser o
desenho institucional do minipublico, que refere-se a esfera local, e aponta as consequéncias

desse desenho no aumento da participacao dos cidad&os.

a) Tipos de minipublicos

Essa € primeira escolha do desenho institucional, e diz respeito ao seu ideal de
esfera publica. Representa o que um minipublico deve fazer, ndo concentrando seus esforgos
somente para atrair cidadaos pra deliberar uns com os outros e participar da vida pablica. Um
minipublico pode constituir em um férum educativo, no qual pretende criar condi¢bes para
que os cidaddos possam formar, articular e refinar suas opiniées quanto aos assuntos publicos
através de conversagdes uns com os outros. O minipublico pretende incluir equitativamente
todas as vozes dos cidadaos, independente dos tipos de desigualdades existentes — riqueza,
género, educacdo, posicdo, controle dos meios de comunicacdo e de producdo — criando
condicdes para que esses cidaddos respeitem uns aos outros e melhorem a qualidade de sua

opinido publica, ou seja, ele cria as condi¢des deliberativas ideais.

A segunda concepcdo de minipublico € o conselho consultivo participativo,
que além de melhorar a opinido dos cidaddos, pretende alinhar as politicas publicas a

preferéncias meditadas. Ele também transmite essas preferéncias aos tomadores de decisdes.

O terceiro tipo de minipublico pode ser chamado de cooperacdo para a
resolugédo participativa de problemas, que “prevé um relacionamento continuo e simbiotico
entre o0 Estado e a esfera publica destinado a solucionar determinados problemas coletivos,
tais como degradagdo ambiental, escolas deficitarias ou ruas inseguras” (FUNG 2004, p.176).
Essa relacdo intima se justifica pela dificuldade de encontrar solugcdo para alguns problemas,
até mesmo por especialistas, e, por meio da deliberacdo participativa, cidaddos poderiam
inventar/propor novos tipos de solucdes para esses problemas. A criatividade é vista como
fator de contribuicdo para o minipublico. Outra justificativa dessa relacdo € o poder de

fiscalizacéo dos cidadaos, podendo cobrar um Estado mais responsivo.
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A quarta, e ultima concepc¢do, € a governanca democratica, mais ambiciosa
que as outras trés, e que procura incorporar diretamente as vozes dos cidaddos na
determinacdo das agendas publicas. A participacdo direta, mobilizada e deliberativa nesse
minipublico pode favorecer as vozes daqueles em desvantagem, diminuindo as praticas
tradicionais de formulacao de politica publica em prol dos setores mais ricos da sociedade,

aumentando, assim, a equidade da legislacdo e da elaboracgdo de politicas.

b) Selecdo e recrutamento dos participantes

Nesta etapa define-se a forma de selecdo dos participantes do minipublico.
Apesar da selecdo dos participantes geralmente ser voluntaria, e os debates e atividades
publicas abertos a todos que desejam assistir, na maioria das vezes quem participa Sdo 0s que
possuem melhores condicdes de vida — ricos, instruidos e profissionais, que representa a
minoria da populacdo. Para amenizar esse problema séo propostas trés tipos de solucdo. A
primeira é escolher participantes especificos que representem demograficamente a populacédo
em geral. A segunda, o recrutamento, em que poderiam ser escolhidos os participantes de
comunidades pouco representadas, afim de obter um equilibrio demografico. A terceira, criar
incentivos para que cidaddos de baixa renda participem dos debates, ou seja, lidar com
interesses de pessoas pobres e assegurar que essa participacao va trazer resultados.

c) Tema e escopo da deliberacédo

Essa dimensdo refere a matéria a ser debatida. Como os diversos temas podem
ser debatidos livremente, o papel do minipublico é privilegiar temas que ndo exigem
conhecimentos especificos, com o intuito de amenizar as vantagens que uns cidadaos possuem

em relacédo aos outros.

d) O modo deliberativo

Essa quarta escolha de desenho institucional se refere & organizacéao e ao estilo
das discussdoes em um minipublico. Deliberagdo pode ser entendido “como um processo de
discussdo publica no qual os participantes oferecem propostas e justificacdes para sustentar as
decisdes coletivas” (FUNG 2004, p.179). As discussdes auxiliam os participantes a esclarecer

suas idéias, e cada participante deve escolher a proposta sustentada nas razbes mais
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convincentes. As decisdes sao mais distintivas, justas, legitimas e sabias quando a deliberagéo
gerar escolhas sociais baseadas no melhor argumento, nas razfes e em um espectro amplo de
perspectivas e informagdes analisadas conjuntamente, afastando de decisdes que baseiam no
status, dinheiro ou vantagens arbitrarias. Deve dar oportunidade aos mais fracos para
construirem e formarem suas opinides e vontades, o que possibilita contextualizar e se
contrapor a outros interesses. Os individuos devem ser capazes de se auto-expressarem. Por
outro lado, alguns tipos de deliberacdo pretendem gerar consenso ou solucionar problemas
concretos. Assim, 0 treinamento e a instrugcdo tornam-se necessarios para criar participantes
informados. Um facilitador pode nivelar o campo para permitir o engajamento dos
participantes e guiar a conversacao. A pretensdo de se alcancar uma deciséo justa e boa pode

favorecer os mais articulados ou populares e ndo os mais necessitados.

e) Recorréncia e iteracdo

A quinta caracteristica do desenho institucional é a frequéncia com que o
minipublico se relne. Geralmente pensamos que quanto mais reunibes melhor, mas o0s
encontros dos minipablicos devem advir de seu propdsito. Por exemplo, para foéruns
educativos ou conselhos consultivos participativos, em que sdos propostos para formar ou
avaliar deliberativamente a opinido publica a respeito de um assunto estavel, uma deliberacao
conclusiva pode ser o suficiente. Ja para a resolucdo do problema participativo ou para a
governanga democratica, as reunifes devem ser mais frequentes, pois as decisdes devem ser

sempre atualizadas e monitoradas.

f) Apostas

Neste item, trata-se do interesse despertado pelo cidaddo em relagdo ao
minipublico. As apostas sdo as expectativas e as posi¢des que 0s participantes tém nos
minipublicos, quando o assunto é polémico ou ndo. DeliberacGes frias, “desapaixonadas”,
pressupdem apostas baixas, e deliberagdes quentes, com muita questdo em jogo, pressupdem
aposta altas, atraindo mais participantes para a deliberacdo, o que aumenta a criatividade do

processo e a possibilidade de implementacéo dos resultados.

g) Empoderamento
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Esta dimensdo se refere aos resultados das deliberagdes em um minipublico.
Um minipublico é empoderado se seus resultados deliberativos influenciarem as decisdes
publicas. Esse é o resultado esperado, quando o minipublico integra um esquema de
resolucdo de problemas e sdo esperadas consequéncias tangiveis. Mas ha riscos também no
empoderamento. Se aos participantes falta uma reivindicacdo legitima para poder exercer voz
em uma deliberagcdo, 0 empoderamento pode levar & captura privada ou delegacgdo ilegitima
do poder estatal. Ou mesmo quando hd uma reivindicacdo legitima, a qualidade das
deliberacbes pode ser pobre, ou o tema tdo importante que o empoderamento pode

comprometer a justica de decisdes publicas.

h) Monitoramento

Diferentemente das outras dimensdes, esta dimensdo diz respeito tanto a
concepgdo como aos resultados de um minipuiblico. “Se um minipublico gera interesse
suficiente para sustentar a participacdo continua necessaria para 0 monitoramento, beneficios
importantes podem resultar aos participantes” (FUNG 2004, p. 183). O primeiro beneficio ¢ o
aprendizado publico. Os participantes do minipublico adquirem aprendizado a respeito de
que tipos de decisbes podem funcionar ou ndo em diversos contextos, a partir de reunides
freqlientes que observam e consideram as conseqliéncias de varias decisdes sobre politicas ou
estratégias de resolucdes de problemas. O segundo beneficio é a accountability, em que os
participantes podem pressionar 0s representantes para que as a¢des tenham fins publicos, ou
seja, se aproximem do interesse publico. O monitoramento pode dar transparéncia e

consequentemente aumentar a legitimidade.

A partir das escolhas de desenho descritas, Fung (2004 apud VALLE, 2007)
apresenta as consequéncias destas encolhas no sentido de aumentar a qualidade da governanca

democratica. Essas consequiéncias foram divididas em quatro aspectos.

a) Quanto ao carater da participacao e da deliberacdo

As contribuicdes desse primeiro aspecto se referem a quantidade de
participacdo, seu Vviés e a qualidade da deliberacdo. Em relacdo a quantidade de participacéo,
guanto mais participantes melhor, o que depende muito da habilidade dos organizadores em
mobilizar os individuos, ou seja, da sua capacidade de recrutamento. O viés da participacdo
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relaciona-se ao perfil daqueles que participam, que geralmente sdo 0s ricos, instruidos e
profissionais. Para amenizar essa tendéncia natural de sobre-representacdo daqueles que
possuem vantagens, o miniplblico deve concentrar seus esforcos em comunidades em
desvantagem, criar incentivos para que aumente o interesse dos cidaddos desfavorecidos na
medida em que abordem seus interesses especificos e os empoderem a agir. A qualidade da
deliberacdo refere-se a possibilidade dessa ser razoavel, no sentido do respeito matuo e da
contencgéo dos interesses individuais diante dos interesses comuns considerando as normas da
justificacdo — respeito, reciprocidade, equidade; igualdade e inclusdo de todos o0s
participantes. Os bons resultados vao estar vinculados ao modo da deliberacdo, aos temas

tratados, a intensidade das apostas.

b) Quanto a afericdo de informacéo e transformacao individual

Esse segundo grupo de contribuicdo diz respeito a informacdo aos
representantes, a informacéo aos cidaddos e ao fomento das disposi¢des e habilidades da
cidadania. Quanto a informacdo aos representantes, estes obtém informacGes a respeito das
preferéncias e valores dos cidadaos e a respeito das conseqiiéncias na implementacédo de uma
determinada politica. Em relacdo a informacéo dos cidaddos, quanto maior 0 acesso destes as
informacdes melhor. Quanto ao fomento das disposicdes e habilidades da cidadania,
minipublicos ou foruns participativos se constituem em escolas de democracia, na medida em
que despertam os cidaddos para o interesse publico e os capacitam para a formulacdo de

propostas, para a justificacdo, para a escuta, a cooperagdo, 0 COmpromisso.

¢) Quanto ao controle popular e desempenho do Estado

As contribuicdes nesse grupo sao a accontability oficial e a justica social, no
qual permitem aos cidaddos o acompanhamento das acdes e politicas dos representantes e 0
alinhamento do Estado com suas proprias aspira¢fes. Permite a transparéncia das a¢fes do
Estado, e conseqlientemente acabar com as praticas corruptas encontradas nos governos. A
deliberagdo publica contribui para a eficacia da politica e da deliberacdo publica na medida
em que cria oportunidades para os individuos que serdo submetidos a uma politica de critica-
la ou até mesmo modifica-la, o que eleva a legitimidade do poder local e promove a justica e

eficécia.
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d) Quanto aos efeitos politicos

As deliberagdes dentro dos minipablicos podem contribuir para a mobilizacéo
dos cidadéaos fora deles, fazendo com que estes apoiem as politicas, bem como a prépria
instituicdo de minipuablicos, propiciando o encaminhamento efetivo de alguns problemas
publicos urgentes e a criacdo de um canal de voz para segmentos desfavorecidos. Além disso,
atores politicos participantes de minipublicos de sucesso atraem apoio popular para si mesmos

Ou para seus partidos.

O quadro 1 relaciona as dimensbes do desenho institucional e suas
consequéncias. As colunas listam as escolhas de desenho institucional, e suas consequéncias
funcionais aparecem nas fileiras. As caracteristicas importantes do desenho para cada fungéo
estdo preenchidas com uma cor menos intensa, e as escolhas cruciais estdo preenchidas com

uma cor mais intensa.

Quadro 2: Conseqiéncias das escolhas de desenho dos minipublicos

A B C D E F G
—~ @«
cles|le |s | |g |§
= @ o ° o oo | 2o
S o S o c o O o
Sl&e|Le = RS weE | = E

Carater da Participacdo e da Deliberacao
Quantidade
Vies
Qualidade Deliberativa

Afericéo de Informacéo e Transformacao Individual
Informagdo aos Representantes
Informacdo aos cidadaos
Habilidades Democraticas e
Socializagao

Controle Popular e Desempenho do Estado
Accountability Oficial
Justica das Politicas
Eficacia das Politicas

Efeitos Politicos

Mobilizagao Popular BN
Fonte: Fung (2004, p.190), Valle (2007, p. 58, adaptado pelo autor.
Nota: (A) Sele¢do e recrutamento, (B) Tema e escopo da deliberagéo, (C) Modo deliberativo, (D) Recorréncia

e iteracdo, (E) Apostas, (F) Empoderamento e (G) Monitoramento.
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Os esfor¢os dos tedricos concentram-se em procurar, de uma sé vez, elevar a
participacdo, criar uma democracia deliberativa, aprimorar o engajamento civico e tornar o
governo mais responsivo. Porém, para se chegar a esse ponto, é necessario analisar quais as

possibilidades da participacdo cidada e seus possiveis limites.

2.3 Participacéo cidada: limites e possibilidades

A partir da heterogeneidade da sociedade civil e da complexidade do processo
participativo, visto que ha uma diversidade de contextos e uma grande diferenga de poder de
atuacdo dos atores sociais presentes nesse processo, podem ser assinalados alguns eixos para a
problematizacdo da participacdo cidadd na formulacédo e gestdo de politicas em ambito local,
em relacdo a sua importancia, seus impactos positivos, limites e riscos. O quadro 2 sintetiza
os limites, riscos, potenciais, e a importancia da participagdo em seus diversos aspectos
(DAGNINO, 2002, apud VALLE, 2007).

Quadro 2: Participacdo cidada na formulacdo e gestdo de politicas na esfera local: importancia,
potenciais, limites e riscos

(continuacéo)

Eixos Aspectos

- 0 reconhecimento da pluralidade e da legitimidade dos interlocutores;

- 0 aprendizado para a convivéncia com a multiplicidade de atores, portadores de concepcdes e
interesses diversos;

- a negociacdo, as aliangas e a producdo de consensos possiveis como procedimentos
fundamentais;

- a necessidade de articulagcdo entre as organizacBes da sociedade civil para a garantia da

Importancia . . B,
permanéncia dos espacos e para tornar mais densa a sua representatividade, sendo que o0s
formatos institucionais devem expressar a correlacdo de forcas e a sua dindmica;
- a busca de principios e interesses comuns que possibilite a articulagdo das diferencas em
funcéo do interesse pablico como ponto de partida;
- 0 cuidado em evitar a polarizacdo entre atuacdo institucional e mobilizacdo social (trabalho
junto as bases) em uma relagao de exclusao.
- contribuicdo para maior transparéncia das a¢des estatais;
- espagos publicos com participacdo cidada confrontando concepcoes elitistas, tecnocraticas e
autoritarias sobre a natureza do processo decisdrio no Estado;
- constituicdo de canais de expressdo e defesa dos grupos excluidos e publicizacdo de maior

- namero de demandas;
Potenciais

- aprendizado do reconhecimento do outro como portador de direitos, da existéncia e
legitimidade do conflito;

- aumento da capacidade propositiva dos movimentos sociais, com o reconhecimento da
totalidade dos interesses e uma visdo da sociedade no seu conjunto para além da simples
reivindicacdo, superando a cultura particularista ou corporativista.
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(conclusdo)

- a necessidade de qualificacdo técnica e politica que a participacdo pode colocar para os
representantes da sociedade civil, implicando a ndo rotatividade desses representantes devido
aos custos envolvidos na aquisicdo desse conhecimento;

- a dominacdo de determinados setores da sociedade melhor posicionados;

- 0 peso da cultura hierarquica de submisséao frente ao Estado e aos setores dominantes;

- a resisténcia do Executivo em compartilhar o poder;

- a fragmentacdo e setorializagéo das politicas;

- 0 isolamento dos espagos constituidos em relagdo ao conjunto da estrutura administrativa;

- 0 acesso privilegiado e o conflito aberto que a situa¢do anterior pode gerar;

- 0 acirramento das lutas entre projetos politicos opostos.

Limites

- a participacdo usada como instrumento para o encolhimento das responsabilidades do Estado,
em uma concepg¢do de Estado minimo, se contrapondo ao projeto de expansdo da cidadania e
aprofundamento da democracia, fazendo com que a participacdo da sociedade se dé em um
terreno minado, considerando o avango ou recuo de cada um desses enfoques;

- a cooptacdo pelo Estado e a perda de autonomia, transformando os movimentos em
organizacdo mais técnica e menos politica, e a participacdo apenas uma formalidade a cumprir.

Riscos

Fonte: Dagnino (2002), Valle (2007), com elaboracéo pelo autor.

Mesmo considerando os limites e riscos dos processos participativos, inerentes
aos processos politicos, prevalece neste trabalho a perspectiva que ressalta os potenciais da

participacdo cidadd na formulacéo e gestdo de politicas na esfera local.

Na mesma linha de pensamento de Dagnino (2002), Fung (2004) afirma que a
incorporacdo das vozes dos cidaddos diretamente na determinacdo das agendas de politicas,
diminui a criacdo de politicas publicas em prol de setores mais ricos e beneficiados da
sociedade. A participagdo direta, mobilizada, deliberativa do cidaddo na governanca
democrética pode favorecer as vozes daqueles em desvantagem e assim criar um processo que
aumente a equidade na legislacdo e da elaboracdo de politicas. O monitoramento e o
empoderamento permitem aos cidaddos observar se as acGes dos representantes estdo de

acordo com suas proprias aspiracoes.

Outro ponto importante citado por Fung (2004), é que a participacdo do
cidaddo pode criar solu¢Bes novas para problemas que até mesmo os melhores especialistas
ndo conseguem resolver. A criatividade do cidaddo é vista como fator importante na solucéo

de problemas graves.

De acordo com Awvritzer (2005, p.8,9 apud VALLE, 2007) “atores politicos
inseridos em contextos institucionais especificos geraram politicas participativas que
alteraram configuracdes de poder preexistentes. Nesse sentido, a participacdo é enfocada a

partir da capacidade que ela tem de alterar relagdes de poder anteriormente estabelecidas™.
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Tatagiba (2002, p.47) afirma que através da participacdo cidada nos espagos
institucionais, no caso, nas politicas publicas locais, poderia ser possivel alterar o padrdo de
planejamento e execugdo das politicas publicas no Brasil, muitas vezes, voltadas para o
interesse proprio:

A mudanca desse padrao seria possivel porque a participagdo provocaria um
tensionamento nas agéncias estatais, tornando-as mais transparentes, mais
responsaveis, mais suscetiveis ao controle da sociedade. A sociedade poderia
exercer um papel mais efetivo de fiscalizacdo e controle estando mais
préxima do governo, assim como poderia imprimir uma logica mais
democratica na definicdo de prioridade na alocagdo dos recursos publicos.
Esses mecanismos de participacdo obrigariam o Estado a negociar suas
propostas com outros grupos sociais, dificultando a atual confusdo entre
interesse publico e interesses de grupos que circulam em volta do poder
estatal e costumam exercer influéncia direta sobre ele.

O autor ainda afirma que a participacdo também poderd ser um fator
educacional para os atores que participam, a medida que fornecem informacdes, os capacitam

a tomada de decisdes, e desenvolvem uma sabedoria politica.

No Brasil, foi especialmente a partir dos anos 90, que a participa¢do passou a
ser associada a universalizacdo dos direitos sociais, a ampliagdo do conceito de cidadania e a
uma nova compreensao sobre o papel e o carater do Estado. A participacdo passou a ser
concebida como possibilidade de intervencdo da sociedade ao longo de todo o processo de

formulacédo e implementacdo de uma politica publica.

Neste contexto, a inser¢do da populacdo em politicas publicas urbanas, por
meio de canais de participacdo, possibilitou questionar as praticas tradicionais do
planejamento urbano e assegurar condicdes dignas de vida aos segmentos vulneraveis e aos
habitantes da cidade ilegal, que a margem da cidade legal, cresce desordenadamente sem
qualquer tipo de infra-estrutura. Agora, a populacdo historicamente marginalizada pode
reivindicar pela solugdo de seus problemas mais comuns — falta de moradia, saneamento,

transporte, escola — e fiscalizar as atividades do Estado.
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3 GESTAO DEMOCRATICA DAS CIDADES, PLANO DIRETOR E
PARTICIPACAO

A possibilidade de participacdo de todos os segmentos da sociedade,
independente da classe econdmica e social, nos possessos decisorios da cidade torna-se uma
das diretrizes do EC. O Plano Diretor, entdo, passa a ser o instrumento que possibilitard a
participacdo da sociedade nas politicas urbanas locais. No entanto, alguns problemas
dificultam a participacdo dos segmentos desfavorecidos da sociedade no processo de
elaboragéo dos planos diretores. Nesta se¢do, sdo analisados a nova concepgdo do plano
diretor, que incorpora o principio da gestdo democratica das cidades, e 0s principais
problemas que norteiam esses planos, expondo 0s possiveis potenciais de participacdo atraves

do modelo de desenho institucional proposto por Fung (2004).

3.1 Gestdo democratica das cidades

Como citado anteriormente, a “gestdo democratica das cidades” ¢ uma das

diretrizes propostas pelo EC.

Descartando-se aqui a discussao relativa aos modelos e fundamentos da
democracia, destaca-se que a gestdo democratica pode ser enquadrada nas premissas de

democracia participativa.

A gestdo democratica pode ser entendida como a garantia da participacdo dos
cidaddos nos processos de gestdo das cidades. Para isso deve ser assumida politicamente a
existéncia de diversos atores sociais com interesses e concepgdes conflitantes no que se refere
a cidade e a qualidade de vida. Os conflitos de interesses passam a ser mediados e negociados
em instancias de participagdo. Assim, os rumos da politica urbana passam a ser discutidos
com os diversos setores da sociedade de forma transparente e democratica. Garante-se, dessa
forma, a participacdo da populacdo como um todo, em especial dos grupos marginalizados e

excluidos nas decisdes de interesse publico, por meio dos instrumentos estabelecidos no EC.

O quadro a seguir mostra quais séo 0s instrumentos de participagdo previstos

no EC e suas caracteristicas principais a partir das diretrizes do MCidades:



44

Quadro 3: Instrumentos de gestdo democratica previstos no Estatuto da Cidade

Instrumentos Caracteristicas

Usados para definir a metodologia de elaboracdo do Plano Diretor e para

possibilitar a participacdo em todas as etapas definidas, para discutir os

L grandes temas, que estardo contidos no Plano.

Audiéncias publicas e A audiéncia publica, no a&mbito do Legislativo municipal é requisito
Debates obrigatorio para a aprovagio do Plano Diretor pela Camara Municipal, assim

como condi¢&o de validade da lei municipal que instituir o Plano Diretor.

Canais institucionais de participacdo cidadd no formato colegiado, com
representantes do setor publico, da sociedade civil e, quando pertinente, do
setor privado. Os conselhos podem ser instituidos nas diversas areas de
politica urbana com papel de formulacdo, gestdo ou acompanhamento. Os
conselhos vinculados ao plano diretor tém a prerrogativa de coordenar todo o

Orgéos colegiados e processo de elaboracdo do Plano Diretor; e cabe-lhes encaminhar a
conselhos implementacdo dos instrumentos participativos, além de acompanhar a
execucao.

Outros drgdos colegiados podem ser criados para exercer as funcfes de
assessoria, fiscalizacdo na area de politica urbana, podendo exercer também a
funcdo de drgdo auxiliar do setor administrativo responsavel por essa
politica.

Tém a finalidade de definir os grandes marcos da politica urbana, por
exemplo, ao propor principios, diretrizes e prioridades para o Plano Diretor
ou para a politica urbana, e ao escolher os membros para o Conselho de
Politica Urbana ou da Cidade

Conferéncias

Iniciativa popular de projeto

de lei e de planos, programas | Possibilidade de encaminhamento de projeto de lei e de planos, programas e
e projetos de projetos de desenvolvimento urbano ao Legislativo municipal.

desenvolvimento urbano.

Fonte: Plano Diretor Participativo: Guia para a Elaboracdo pelos Municipios e Cidaddos (2004), Estatuto da
Cidade: Guia para implementagdo pelos municipios e cidaddos (2001).

A sociedade civil, juntamente com o Estado, sdo os responsaveis pela gestdo e
fiscalizacdo da coisa publica. No entanto, para que isso aconteca, € necessaria a organizacdo
da populagdo para interferir no processo politico em nome das demandas sociais por meio do
exercicio da cidadania. Assim, a democracia participativa € um instrumento de garantia dos

direitos fundamentais, reunidos, por sua vez, no direito a cidade.

A gestdo democratica da cidade é reconhecida como uma diretriz para o
desenvolvimento sustentavel das cidades, com base nos preceitos constitucionais da

democracia participativa, da cidadania, da soberania e participacdo popular.

Democratizar a tomada de decisfes sobre a cidade é fundamental para que o
planejamento seja, de fato, resultado de um trabalho compartilhado entre o poder publico e
sociedade civil e para possibilitar que todos se comprometam e se sintam responsaveis pela
construcdo e pela implementacdo das politicas puablicas municipais. A participagdo € um
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desafio, pois mesmo em locais onde a comunidade é organizada, raramente ela se envolve

com os temas mais abstratos e de longo prazo como o planejamento territorial.

A heranga que o urbanismo moderno nos deixou esteve marcada por uma
pratica de planejamento urbano orientada pela racionalidade disciplinadora e pela negacao dos
atores sociais nos processo de tomada de decisfes. A gestdo democratica da cidade, entdo,
torna-se o elemento novo presente na nova concepcao de Plano Diretor, que pretende resgatar

0s atores sociais enquanto campo de possibilidades no pensar e fazer a cidade.

3.2 A nova concepgao do Plano Diretor

A partir da CF 1988 e do EC, o plano diretor pode ser definido como o
instrumento basico de planejamento de uma cidade e que dispGe sobre sua politica de

desenvolvimento, ordenamento territorial e expansdo urbana (art. 182, §1°, CF; art. 40, EC).

De acordo com o EC, no qual da énfase ao direito a cidades sustentaveis, o
plano diretor tem como objetivo disciplinar a ordem urbanistica, que abrange o planejamento,
a politica do solo, a urbanizacdo, a ordenacdo das edificacdes, enfim, as relacBes entre
administracdo e administrados e o conjunto de medidas estatais técnicas, administrativas,
econbmicas e sociais que visam ordenar o pleno desenvolvimento das func¢des sociais da
cidade, organizar os espacos habitaveis e propiciar melhores condi¢des de vida ao homem no

meio ambiente natural, artificial e cultural.

Resumidamente, a Lei do Plano Diretor pode ser definida como um conjunto
de principios e regras orientadoras da acdo dos agentes que constroem e utilizam o espaco
urbano, e é ele quem vai cumprir a premissa constitucional da garantia da fungdo social da

cidade e da propriedade urbana.

A acdo de elaboragdo dos planos exige a realiza¢do de diagnostico (a realidade
da cidade), projeto, estudos, debates (audiéncias puUblicas e debates), aprovacdo,
acompanhamento, implementacdo e avaliacdo; sendo necessaria a sua continuidade apos as
mudancas de governo. A aprovacao do Plano Diretor se da por lei municipal, portanto, pelo
Legislativo. E a Camara Municipal que aprova o plano (art. 182, §1°, CF), mas é o Executivo
que o elabora.
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Para que 0s municipios conseguissem elaborar seus planos, o EC estabeleceu
requisitos, condicdes, contetdos e dispositivos coercitivos minimos, ou seja, dentro de um
conjunto de regras gerais. Como conteudo minimo do plano diretor, o art. 42 do EC exige: (1)
a delimitacdo de areas urbanas onde poderdo ser aplicados os instrumentos coercitivos dos
artigos. 5° a 8% (2) disposicdes para o exercicio dos institutos do artigo 4°, e (3) sistema de

acompanhamento e controle.

Com base no artigo 1° e no artigo 29, inciso XIlI da CF 1988 o direito a
participacdo popular se transforma em requisito constitucional para a instituicdo do Plano
Diretor e a fiscalizacdo de sua implementacéo tanto no ambito do Executivo e do Legislativo

municipal.

A obrigatoriedade da participacdo cidada em todas as fases de elaboragdo do
plano pressupde a adocdo de mecanismos de controle publico para as a¢fes do Executivo e do
Legislativo, sendo caracterizado como um processo resultante de préaticas de cidadania
voltadas para eliminar as desigualdades sociais e 0s obstaculos para a efetivacdo do direito a

cidade.
Assim, 0 8§ 4° do art. 40 da Lei n® 10 257 de 2001 estabelece:

8 40 No processo de elaboracdo do plano diretor e na fiscalizacdo de
sua implementacdo, os Poderes Legislativo e Executivo municipais
garantirdo:

| — a promogdo de audiéncias publicas e debates com a participacao
da populacdo e de associacOes representativas dos varios segmentos
da comunidade;

Il — a publicidade quanto aos documentos e informacdes produzidos;
Il — 0 acesso de qualquer interessado aos documentos e informagdes
produzidos.

A concepgdo de intervencdo no territorio proposto pelo EC afasta-se do viés
tecnocratico dos Planos Diretores de Desenvolvimento Integrado, que tudo prometiam e
pouco cumpriam. De acordo com as diretrizes expressas no Estatuto, os planos diretores
devem contar necessariamente com a participacdo da populacdo e de associagOes
representativas dos varios segmentos econdmicos e sociais, ndo apenas durante o processo de
elaboracdo e votacdo, mas, sobretudo, na implementacdo e gestdo das decisdes do plano.

Assim, mais do que um documento técnico, distante dos conflitos reais que caracterizam a
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cidade, o plano passa a ser um espaco de debate dos cidaddos e de definicdo de opcdes,
conscientes e negociadas, por uma estratégia de intervencdo no territério. N&o se trata aqui da
tradicional fase de "consultas™" que os planos diretores costumam fazer — a seus interlocutores
preferenciais, "clientes” dos planos e leis de zoneamento que dominam sua linguagem. O
desafio lancado pelo Estatuto incorpora, em tese, 0 que existe de mais vivo e vibrante no
desenvolvimento de nossa democracia — a participacao dos cidaddos nos processos decisorios,
bem como a sua posterior fiscalizagdo. E o principio de gestio democratica das cidades que

deve ser assumido pelos Planos Diretores.

Com o objetivo de facilitar o acesso a recursos financeiros, a capacitacdo, € a
assisténcia técnica, o MCidades publicou o “Plano Diretor Participativo - Guia para a
Elaborag¢do pelos Municipios e Cidaddos”, em que apresenta os principios e diretrizes para

elaborar e revisar os Planos Diretores municipais.

A partir desse guia, apresentam-se as caracteristicas principais da metodologia

de participacdo cidada no Plano Diretor (quadro 4).

Quadro 4: Etapas da metodologia de participacdo cidadd do Plano Diretor

(continuacdo)

Etapas da construcéo participativa do plano diretor Aspectos a destacar

O Nucleo Gestor, composto de representantes do
poder publico e da sociedade civil, tem a funcéo
estratégica de preparar, conduzir e monitorar a
elaboragdo do Plano Diretor. E o Ncleo Gestor que
deve expressar a diversidade de todos os setores
sociais atuantes no municipio.

1 — Constituir o Nicleo Gestor

Consideracdo das condicdes locais. ldentificam-se os
2 — Preparacéo atores sociais presentes no municipio, suas
territorialidades e formas de organizagao.

Ponto de partida de mobilizacdo da sociedade, quando
se anunciam o inicio do processo e as regras para
elaborar o Plano Diretor Municipal e para participar
do trabalho: € 0 momento em que a sociedade deve ser
3 — Inauguracgéo convocada e atraida. Deve ser amplamente divulgado
para a populagdo, por todos 0s meios de comunicagéo
publica disponiveis, com especial atencdo a
divulgacdo em espagos publicos abertos, mais
tradicionalmente frequentados pelos setores populares

Esclarece a populacdo a respeito do que sera feito, do
4 — Capacitagdo que é Plano Diretor municipal e quais sdo suas
finalidades.
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(concluséo)

Nesta etapa pretende identificar e entender a situacéo
do municipio. Deve revelar a diversidade, as
desigualdades entre a zona urbana e rural, ou entre
5- Leituras Técnica e Comunitaria bairros de uma cidade; e reunir andlises de problemas
e tendéncias de desenvolvimento local. E a Leitura da
situacdo existente. Constroi-se uma leitura que retrate
de forma mais fidedigna a realidade vivida na cidade.

Supervisionada pelo Nucleo Gestor, essa etapa deve
integrar a leitura comunitaria com as leituras técnicas
feitas ou contratadas pela administragdo e decidir
quais 0s programas e projetos a serem executados.

6— Discutir as Estratégias

As leituras sistematizadas — incluindo o resultado
delas, as estratégias, os instrumentos, o que houver
sido pactuado e o sistema de gestdo —, transformam-se
no Projeto de Lei do Plano Diretor Municipal. E nesse
momento que as diretrizes transformam-se em
instrumentos concretos de cardter juridico e
urbanistico.

7 - Construir o pacto e o Projeto de Lei
do Plano Diretor Municipal

O Projeto de Lei do Plano Diretor, apresentado a
sociedade em Audiéncia Publica, serd submetido a
Camara Municipal para ser discutido, e posteriormente
ser aprovado.

8 - Discussdo na Camara Municipal e aprovacao

9 — Implementar o Plano Diretor Implementar definitivamente o Plano Diretor.

. Fiscalizar as a¢Ges e monitorar os resultados obtidos.
10- Monitoramento

Fonte: Plano Diretor Participativo: Guia para a Elaboracdo pelos Municipios e Cidaddos (2004,) com
elaboracéo pelo autor.

E importante viabilizar a participacdo social com aplicacdo de metodologias
adequadas, considerando a realidade territorial e a organizacdo de segmentos sociais no
planejamento das atividades publicas, bem como é indispensavel envolver liderancas
comunitarias nesse planejamento e na realizacdo das atividades. Deve-se buscar, durante a
leitura comunitaria e técnica realizada, conhecer as dificuldades e as potencialidades das
diferentes comunidades no contexto municipal, com énfase na contribuicdo individual de cada
comunidade no processo, de maneira a legitimar sua participagdo e otimizar os resultados

atraves da insercao de visdes distintas.

De acordo com Valle (2007, p.67,68), 0 desenho institucional proposto pelo
MCidades para a elaboracao dos Planos Diretores Participativos (PDP) corresponde ao quarto
tipo definido por Fung (2004), caracterizado como governanga participativa, que pretende
incorporar as vozes dos cidaddos diretamente na determinacdo das agendas de politicas. A
autora, ainda afirma que o arranjo proposto “permite que os efeitos desejados quanto a

ampliacao da democracia e da boa governanga podem ser atingidos”.
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No Plano Diretor Participativo, a democratizacdo do processo de planejamento
é fundamental para romper com o carater excludente dos planos anteriores e transforméa-lo
num processo compartilhado com os cidaddos e assumido por todos os atores, independente
de sua classe social. A participacdo no processo de planejamento se coloca como um insumo
fundamental para formular politicas publicas e para que os instrumentos de planejamento e
gestdo do espaco urbano possam ser implantados. O planejamento deixa de ser solucdo apenas
técnica, e é convertido em resultado de articulagdo politica entre os atores sociais.

Os novos mecanismos participativos incluidos na governanca local baseiam-se
no engajamento popular como um recurso produtivo central: a participagdo dos cidadaos
prové informacgdes e diagnosticos sobre os problemas publicos, gera conhecimentos e
subsidios a elaboracdo de estratégias de resolucdo dos problemas e conflitos envolvidos. A
qualidade da participacdo pode ser mensurada pelo grau de informacdo (ou de
desinformacdo), contidas nas opinides dos participantes. Os novos experimentos
participativos podem desempenhar também um papel educativo aos seus participantes a
medida que fornecem informacdes e os capacitam a tomada de decisdes. Eles contribuem para
0 desenvolvimento de competéncias e habilidades, a partir das experiéncias que vivenciam.

Neste sentido contribuem para o desenvolvimento politico e empoderamento dos individuos.

No entanto, mesmo com a criacdo de mecanismos de participacdo durante os
processos de elaboracao, implementacdo e fiscalizacdo dos planos diretores, alguns problemas
tradicionais ainda perduram na nova concepcdo de planejamento urbano, sejam eles
relacionados a questdo estrutural ou a dificuldade de participacdo cidada. Neste contexto, o
desenho de minipublico® proposto por Fung (2004), pode representar um enfrentamento para
alguns desses problemas mais comuns e tornar o processo de elaboracdo do plano mais justo,

ou seja, com a participacdo de todos 0s segmentos da sociedade.
3.3 Problemas nos Planos Diretores e potenciais dos minipublicos
Como ja discutido, no decorrer da histéria do planejamento urbano no Brasil,

varias foram as mudancas na metodologia de elaboracéo e contetdo dos planos diretores, mas

0 que se percebeu foi uma ineficacia em promover a qualidade de vida urbana e induzir “uma

* Como definido anteriormente, os minipdblicos representam as instancias participativas desenvolvidas
nas esferas de poder local.
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ordem socio-espacial includente e mais justa, com relativa equalizacdo das condi¢des de vida

urbana para os distintos segmentos sociais” (BRASIL, 2005, p.18).

As criticas recorrentes a esses planos concentram (a) na disjuncdo entre
planejamento e gestdo, ou seja, no descompromisso da sua implantacao e no desenvolvimento
com as politicas publicas; (b) no distanciamento entre os planos e a realidade das cidades e
municipios, colaborando para o aumento das desigualdades; (c)na concepg¢do tecnocrética,
que diminui o didlogo entre os diversos grupos sociais, aumenta o poder de atuacéo da classe
dominante nos espacos publicos, reforcando a possibilidade de manutencdo das préaticas

tradicionais de planejamento urbano (BRASIL, 2005).

Serdo discutidos os principais problemas nos Planos Diretores atuais dentro de
cada grupo de critica citado acima, e seus possiveis enfrentamentos através do modelo de

desenho institucional proposto por Fung (2004), o minipublico:

a) Disjuncdo entre planejamento e gestdo

Em relacdo a disjuncdo entre planejamento e gestdo, ou seja, O
descompromisso quanto a implementacdo dos planos, muitos dos municipios que se
enquadram nos critérios de obrigatoriedade para a elaboracdo do Plano Diretor sdo 0s
municipios de pequeno porte, com populacdo inferior a 50 000 habitantes. Esses municipios
geralmente nédo tém interesse em elaborar seus planos por falta de recursos ou porque nao
sofrem ainda com o0s problemas advindo do crescimento urbano desordenado,

desconsiderando o carater preventivo proposto pelo PD.

Outro problema esté relacionado a obrigatoriedade de elaboracéo, que faz com
que muitos planos diretores sejam elaborados somente por forca da lei. Assim, os planos séo
criados apenas para que governantes ndo recebam punicGes estabelecidas em lei. N&o ha,
portanto, uma consciéncia dos agentes publicos municipais da importancia do planejamento
enguanto um processo mais eficiente de gestdo, que encaram o plano como uma exigéncia
burocratica e inutil (BRAGA, 1995).

A questdo politica-partidaria é outro problema que afeta a implementagdo do
Plano Diretor. As disputas politicas e partidarias, muitas vezes, fazem com que prefeitos
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deixem de elaborar seus planos simplesmente por terem seu mandato incerto nas futuras
elei¢des, ndo podendo assim, deixar um plano pronto e de qualidade para seus rivais politicos.
Essa sucessdo politica também dificulta a implementagdo das atividades do plano ja
elaborado, na medida em que politicos de partidos diferentes possuem prioridades e interesses

distintos, o que os impossibilita de implementar as diretrizes tracadas pelo plano.

A partir do modelo de desenho institucional de Fung (2004), o empoderamento
e 0 monitoramento permitiriam aos cidaddos o exame das a¢fes dos seus representantes e 0
alinhamento do Estado com suas vontades. Assim, o controle popular poderia exigir a
elaboracdo de um plano de qualidade com propostas que representem 0s anseios da maioria e
que serdo implementadas. A fiscalizacdo dos cidaddos é de extrema importancia para que o
plano seja implementado de acordo com o seu proposito de garantia da funcdo social da

cidade.

b) distanciamento entre os planos e a realidade dos municipios

Quanto ao distanciamento entre os planos e a realidade dos municipios, muitos
planos prometem diretrizes que dificilmente serdo implementadas, que estdo fora da realidade
municipal, podendo caracteriza-las como verdadeiras “promessas”. Em relagdo ao
planejamento urbano a partir dos anos 60, Villaga (1999, p.222) o caracteriza como “a
atividade intelectual de elaborar planos, desvinculados das politicas publicas e da acédo
concreta do Estado, passando a ser avaliados por caracteristicas intrinsecas, logica e coeréncia

interna mais do que por sua capacidade real”.

Outra questdo que aumenta a disjuncdo entre os planos e a realidade em que
visam intervir é a elaboracdo dos planos diretores por 6rgdos ou empresas estranhas a
administracao publica local. De acordo com Braga (1995), a “terceiriza¢ao” das atividades de
elaboracdo do plano tende a acarretar os seguintes problemas que inviabilizam sua
implementacdo: (a) os planos ficam interessantes em relagdo ao seu contetdo mas inviaveis
politicamente; (b)os planos ndo ficam bons nem em rela¢do ao contetdo nem politicamente,
pois os elaboradores ndo conhecem a realidade local e; (c)o plano diretor torna-se um corpo
estranho a administracdo local que néo participou de sua elaboracdo e, portanto, ndo o encara

como um instrumento legitimo, ndo tendo assim interesse na sua implementagao.
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De acordo com modelo de desenho institucional de Fung (2004), novamente o
empoderamento e 0 monitoramento permitiriam aos cidaddos o exame das acdes dos
representantes e o alinhamento do Estado com suas préprias aspiracdes. Os cidaddos
poderiam reivindicar por propostas que contemplassem as suas necessidades. A informacéo
aos representantes e aos cidaddaos quando os planos sdo elaborados por 6rgédos diferentes a
administracdo publica seria uma outra solucdo. O controle pablico, em tese, faria com que 0s

planos fossem criados e implementados de acordo com a realidade local.

c)Concepcao tecnocratica

A concepgdo tecnocrtica engloba a dificuldade que as classes desfavorecias
tém em participar de forma efetiva no plano, seja por falta de conhecimento especifico e
técnico ou por falta de poder, pois quem detém maiores poderes de atuacdo é a classe

dominante, que consegue participar mais ativamente das politicas publicas.

Para Villaga (1999), o plano diretor ndo é uma peca puramente cientifica e
técnica, mas uma peca politica. O diagnostico técnico servird a posteriori (ao contrario do
tradicional), para dimensionar, escalonar o viabilizar as propostas, que sdo politicas; nunca
para revelar os problemas. Na mesma linha de raciocinio, referindo-se as questdes mais gerais
da participacdo, Dagnino (2002) afirma que um dos elementos que operam dificultando uma
participacdo mais igualitaria nos espacos publicos € a exigéncia de qualificacdo — técnica e
politica. A exigéncia de um saber técnico e especializado no envolvimento da maioria dos
espacos publicos, seja este envolvimento com politicas puablicas, seja na sua formacéo,
discussdo, deliberacdo ou execucdo, demonstra a dificuldade da sociedade civil em atuar

efetivamente nestes espacos.

De acordo com o modelo institucional do minipublico, o tema da deliberacao
que ndo exige conhecimento especifico, técnico, € um incentivo para a participagdo da
sociedade civil. A quantidade de participacdo serd maior quando apresentar temas de facil
entendimento pela populagdo, 0 que aumentaria as apostas, ou seja, as expectativas e as
posicdes que os participantes tém em relacdo aos resultados do Plano Diretor, e contribuiria

para a justica das politicas.



53

Apesar da concep¢do atual de Plano Diretor Participativo exigir a
obrigatoriedade de audiéncias publicas e debates que possibilitam a participagdo em todas as
etapas de elaboracdo do plano, assim como para a discussdo dos temas que estardo contidos
neste plano, o que ocorre é uma maior participacdo da parte favorecida da sociedade e,
notadamente, dos interesses vinculados a especulacao imobiliaria. Para Villaga (2005), ndo ¢ a
falta de debates sobre Plano Diretor que torna o processo menos democratico. A questdo da
participacdo no processo de elaboracdo de planos sempre existiu, porém essa participacdo
envolveu apenas a pequena classe favorecida. Portanto, a retratacdo de Plano Diretor
Participativo deve envolver também, a participacdo da maioria da populacao, inclusive dos
segmentos vulneraveis. Um problema refere-se a diferenca de atuacdo e poder politico, entre a
minoria rica que atua no debate a respeito de seus problemas, e a grande minoria
(proporcionalmente a populacdo) que pouco comparece e quase nada debate sobre o interesse
da maioria desfavorecida. Em termos de pressdo politica sobre os governantes, a da minoria

sempre foi grande e a da maioria limitadissimo.

Para amenizar esse viés da participacdo, o desenho institucional de Fung
(2004), propbe solucdes que podem ser considerados no ambito do Plano Diretor
Participativo. Apesar da selecdo dos participantes ser de carater voluntario, para uma
participacdo mais igualitaria da sociedade, o PD deve concentrar seus esforcos de alcance e
recrutamento em comunidades em desvantagem, nos setores mais vulneraveis da sociedade.
Uma segunda estratégia seria criar incentivos estruturais que tornem o Plano Diretor atrativo
para os cidaddos em pior situacdo na medida em abordem seus interesses especificos e 0s

empoderem a agir.

Um outro problema abordado por Villaga (2005) € a questdo relacionada ao
tema dos debates e audiéncias pablicas, que na maioria das vezes ndo tem nada a ver com 0s
reais interesses das classes desfavorecidas, e sim dos interesses das classes dominantes, que

acabam por influenciar no contetdo dos planos.

Além da questdo do tema da deliberacdo, que deve tratar de interesses da
populacdo de baixa renda, o modelo institucional do minipublico proposto por Fung (2004),
retrata a qualidade da deliberacdo, que deve conter os interesses individuais diante dos

interesses comuns. O monitoramento das acBes também poderia contribuir para a
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accountability pdblica, o que diminuiria a tendéncia das politicas favorecerem a classe

dominante.

A auséncia, o desinteresse e a incompreensao representam as fragilidades
reveladas pela maioria no processo de elaboracdo dos planos. H& uma visivel inseguranca e
constrangimento desta maioria popular em discutir ou questionar o Plano Diretor, elas
simplesmente aceitam o plano como lhes é apresentado e ndo hesitam em questionar a idéia
dominante de que o Plano Diretor seria uma peca técnica e, portanto visaria somente 0
interesse publico (VILLACA, 2005).

O minipablico é um espaco que poderia criar condi¢cBes para os cidaddos
“formarem, articularem e refinarem opinides sobre determinados assuntos publicos por meio
de conversagdes uns com os outros” (FUNG 2004, p.176). Para o autor, no modo deliberativo,
devem ser construidos espacos de forma a propiciar oportunidade de voz aos mais fracos ou
desvalorizados, aos que ndo possuem recursos cognitivos para formar e expressar opinides,
aos que ndo se expressam bem, desenvolvendo sua autoconfianca e formacéo de vontade, para
que sejam justos os processos de discussdo e trocas. E necessario transmitir as informagcoes

aos cidadaos.

Outro problema € o fato do governo municipal, preocupado com seu programa
partidario, compromissos eleitorais de curto prazo e sendo contrario a influéncia de grupos
setoriais ou ideoldgicos, fazer preponderar sua proposta de planejamento, que pode nao
representar o desejo coletivo; segundo porque havera necessidade de compor 0s interesses em
conflito, que disputam o mesmo direito de utilizar a cidade de acordo com suas conveniéncias
(setor produtivo imobiliario, industrial, comercial, de servicos, movimentos sociais,

arquitetos, urbanistas, moradores, etc.).
O empoderamento e 0 monitoramento, de acordo com o desenho institucional
de Fung (2004), permitem a fiscalizacdo das atividades dos representantes, o que garante a

ndo descaracterizagdo das decisdes tomadas nas deliberagdes publicas.

O quadro 5 sintetiza as relag@es discutidas nesta se¢éo:
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Quadro 5: Problemas e potenciais de participacao nos planos diretores segundo grupos de criticas

Criticas aos planos Problemas possiveis do

tradicionais formato atual Potencial de participagdo

Né&o elaboracdo do plano por
municipios de pequeno porte.
Obrigatoriedade imposta por
Lei

Questdo politica-partidaria

Disjuncéo entre
planejamento e gestédo

Empoderamento e Monitoramento

Grande nGmero de diretrizes de (fiscalizagdo)

dificil implementacdo
a “terceirizacdo” das atividades
de elaboracdo do plano

Distanciamento entre os
planos e a realidade dos
municipios

Temas de facil entendimento, que nao
Excesso de conteldo técnico exigem conhecimentos especificos. Apostas
quentes

Recrutamento  de  participantes  em
Maior participacdo das classes | comunidades  desfavorecidas.  Abordar
favorecidas temas de interesse dos segmentos
vulnerveis. Apostas quentes.

Abordar temas de interesse dos mais pobres.
Qualidade da deliberagdo: o interesse é o da
maioria. Monitoramento.

Espacgos para que os cidaddos expressem e
formem suas opinides. O aprendizado
através da discusséo.

Concepgdo Tecnocratica
(poder das classes Temas relacionados aos
dominantes) problemas da classe favorecida

Falta de conhecimento das
classes desfavorecidas

Propostas de planejamento de
acordo com 0S COmMPromissos
eleitorais de curto prazo

Empoderamento e Monitoramento
(fiscalizagéo)

Fonte: Elaborado pelo autor, a partir de Brasil (2004), Villaca (2000), Fung (2004), Braga (1995), Valle
(2007), com elaboracéo pelo autor

ContribuicGes surgiram para a construcdo de alternativas buscando formular

um urbanismo democratico que passa por desconstruir as idéias e as praticas dominantes.

Nesse sentido, temos a contribuicdo de Maricato (2001), propondo que as
alternativas aos modelos tradicionais de planejamento urbano, o Plano Diretor, devem buscar
a inter-relacéo entre plano e gestdo. Para a autora, a distancia entre plano e gestéo se presta ao
papel ideoldgico de encobrir com palavras e conceitos modernos préaticas arcaicas. Neste
sentido, ndo interessa um plano normativo apenas, que se esgota na aprovacao de uma lei,
mas sim que ele seja comprometido com um processo, uma esfera de gestdo democratica para
corrigir seus rumos, uma esfera operativa, com investimentos definidos, com ac6es definidas

e com fiscalizacdo.

Para Braga (1995) e Villaca (1999), o plano diretor € um instrumento
eminentemente politico, cujo objetivo deverd ser o de dar transparéncia e democratizar a

politica urbana. O excesso de técnica prejudica o entendimento por leigos. Os estudos técnicos
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sdo necessarios na medida em que ddo subsidios e/ou avaliam a viabilidade técnica das
propostas discutidas politicamente. O que deve haver é um equilibrio entre os aspectos
técnicos e politicos do planejamento. O principal objetivo do plano é o de dar transparéncia a
politica urbana, ja que este é uma lei, um documento puablico. E isso é garantido pelo aspecto
da democratizacao, pois ¢ ele que garante a transparéncia das “regras do jogo”. Tornar
publicas as diretrizes e prioridades do planejamento urbano, de forma transparente, para a
critica e avaliagdo de toda a populagdo é muito importante para a qualidade do Plano Diretor.

E através da participacdo cidada na formulacdo e gestdo de politicas na esfera
local que se poderd amenizar os problemas citados acima. Como exposto neste trabalho, a
participacdo efetiva da sociedade pode-se traduzir em avancos.

Mas para a participacao ser efetiva, ela precisa ser qualificada, ou seja, nao
basta somente a presenca numérica das pessoas. E preciso dota-las de informagbes e de
conhecimentos sobre o funcionamento das estruturas estatais. N&o se trata, em absoluto, de
integra-las, incorpora-las simplesmente a teia burocrética. Elas tém necessidade e o direito de
conhecerem esta teia para poderem intervir de forma qualificada e exercitarem uma cidadania

ativa, e ndo uma cidadania regulada, outorgada, passiva.
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4 A SITUACAO DOS PLANOS DIRETORES EM MINAS GERAIS

O planejamento urbano brasileiro sofreu mudancas significativas a partir da
inclusdo de um capitulo especifico de Politica Urbana na CF de 1988. Nesse capitulo, o Plano
Diretor é consagrado como o instrumento basico da politica urbana municipal, tornando-se
obrigatdrio para 0s municipios com mais de 20 000 habitantes e recomendavel para todos 0s
outros. A regulamentacdo deste capitulo constitucional comecga a viger em 2001, com a
aprovacdo do Estatuto da Cidade (EC)®, no qual cria e consolida instrumentos para a gest&o
urbana municipal, visando garantir o direito a cidade, além de regulamentar o preceito
constitucional acerca da elaboracdo do Plano Diretor. Assim, essa Lei Federal estatui prazo de
cinco anos para que 0s municipios com mais de 20.000 habitantes ou que pertencam as

regibes metropolitanas elaborem e aprovem seus respectivos planos diretores.

Por apresentar 0 maior nimero de municipios do pais, 853, o Estado de Minas
Gerais passa a ser de grande importancia no cenario nacional quanto ao planejamento urbano

municipal, ou seja, com a criacdo de Planos Diretores nesses municipios.

De acordo com os dados do Censo 2000, dos 853 municipios mineiros, 184
estavam obrigados a elaborar e aprovar seus Planos Diretores: 166 por possuirem mais de
20.000 habitantes e 18 por se encontrarem em regides metropolitanas - mesmo tendo
populacdo inferior a 20.000 habitantes. Conforme determina o EC, o prazo de elaboracéo e
aprovacao dos Planos Diretores desses municipios findava em outubro de 2006, sob pena de o

prefeito e demais responsaveis incorrerem em improbidade administrativa (art. 52).

A Superintendéncia de Desenvolvimento Regional da Secretaria de
Desenvolvimento Regional e Politica Urbana (SEDRU), no ano de 2007, realizou pesquisa de
levantamento de dados para verificar a situagdo desses 184 municipios, e revelou que 121

(65,76%) dos municipios possuem plano diretor aprovado (tabela 1).

5 Lei federal n° 10.257/01, de 10 de julho de 2001.
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Tabela 3: Municipios que possuem Plano Diretor (PD) — Minas

Gerais - 2007
L Freqiiéncia

Situacdo do PD Abs. | %
Aprovado 121 65,76
Em tramitacdo na cAmara 18 9,78
Em elaboragéo 14 7,61
N&o possui ou sem informacéo 31 16,85
Total 184 100

Fonte: Secretaria de Estado de Desenvolvimento Regional e Politica
Urbana (SEDRU), 2007, com elaboracéo pelo autor.

Entre outubro de 2006 e marco de 2007, o MCidades juntamente com o
CONFEA, realizou uma pesquisa a respeito dos Planos Diretores Participativos no Brasil, em
que procurou saber a respeito do processo de elaboracdo dos planos, assim como 0s seus
contetidos. Foram aplicados formularios aos representantes da prefeitura e da sociedade civil
em 1 552 dos 1 682 municipios com obrigatoriedade de elaborar o Plano Diretor (PD) em
todo o territorio nacional. No momento analisar-se-a somente as informacdes fornecidas pelos
representantes da prefeitura. Dentre o total de municipios obrigados a elaborar o PD (184),
foram pesquisados 151 no estado de Minas Gerais.

Observa-se que apenas 74 (49%) dos 151 municipios apresentavam-se com 0
PD/Reviséo aprovados (tabela 2), o que difere da pesquisa realizada pela SEDRU, na qual
apresentou que 121 (65,76%) dos 184 municipios obrigados a elaborar seus planos tinham o
feito. Essa diferenca pode ser explicada pela data na qual foram realizadas as pesquisas e pelo
fato dos dados do MCidades/CONFEA ndo serem muito claros a respeito de qual plano ja foi
elaborado, uma vez que considera que alguns planos aprovados anteriormente poderiam estar

em processo de revisao.

Tabela 2: Situacéo dos planos diretores segundo representante da prefeitura
— Minas Gerais — 2007

(continuacdo)

Situacdo Freqiiéncia
Abs. | %
PD até 10/10/1996 sem reviséo 1 0,7
PD/Revisdo aprovados 74 49,0
PD/Revisdo em aprovacdo 26 17,2

PD/Revisdo em desenvolvimento 35 23,2
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(concluséo)

Nao esta fazendo PD 5 3,3
Sem informacéo 10 6,6
Total 151 100

Fonte: Adaptado de: BRASIL, Ministério das Cidades; CONFEA. Pesquisa
Nacional Plano Diretor. Brasilia, 2007.
Nota: Foram pesquisados 151 municipios dos 184 em obrigatoriedade de elaborar
o0 Plano Diretor em Minas Gerais de acordo com os dados do Censo 2000.

O MCidades/CONFEA agrupou os dados referentes as municipios com
PD/Revisdo, nos municipios que tiveram a iniciativa de elaboracdo do PD. Nota-se que
apenas 4,26% dos municipios ndo tomaram a iniciativa de elaborar o PD, mostrando que
grande parte das municipalidades j& aprovou seus planos ou estdo em fase de criagdo/revisao
destes. (tabela 3).

Tabela 3: Municipios que tomaram a iniciativa ou ndo de elaborar o Plano
Diretor segundo representante da prefeitura - Minas Gerais - 2007

Situagéio Freqiiéncia
Abs. | %
Municipios que tomaram a iniciativa 135 95,74
Municipios que ndo tomaram iniciativa 6 4,26
Total 141 100

Fonte: Adaptado de: BRASIL, Ministério das Cidades; CONFEA. Pesquisa
Nacional Plano Diretor. Brasilia, 2007.
Nota: A relacdo apresentada ndo contabilizou os 10 municipios que constavam
como “Sem Informagdo” na tabela 1.

Ao se analisar a faixa populacional e a situagdo nas quais estdo inseridos 0s
municipios, constata-se que 0s municipios que nado estdo elaborando seus planos diretores séo
0s de menor porte, com populagdo até 50 000 habitantes (tabela 4). Como mencionado na
secdo 3, 0s municipios com populacdo menor geralmente possuem Mmenos recursos para
elaborarem seus planos ou ainda ndo comecaram a sentir os problemas advindos do
crescimento urbano desordenado, tais como favelizacao, falta de moradia ou transporte,
podendo ocorrer a percepcao de que nao necessitam de um plano diretor. A idéia de PD que
predomina € a de “solucionar problemas”, e ndo a idéia de planejamento urbano adequado, da

garantia da funcéo social da cidade e da propriedade urbana.
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Tabela 4: Situacdo dos Planos Diretores (PD) por faixa populacional nos municipios de Minas
Gerais segundo representante da prefeitura - 2007

Faixa Populacional
L ) De 20.001 | De50.001 | De 100.001 [ Mais de
Situagao do PD | A€ 20.000 | “'56 500 | 5100000 | 250000 | 500.000 Total
Abs.| % |Abs.| % [Abs.| % |Abs.| % [Abs.| % |Abs.| %
PD até
10/10/1996 sem - - - - 1 38 - - - - 1 0,7
revisao
PDRRevisdo o 59 35 417 18 692 11 524 1 333 74 49
aprovados
PD/Reviséo em 176 14 167 5 192 3 143 1 333 26 172
aprovacao
PD/Reviso em 18 26 31 2 77 5 238 - - 35 232
desenvolvimento
N&o esta
fazendo PD 2 118 3 36 - - - - - - 5 33
Sem informacéo 1 59 6 7,1 - - 2 9,5 1 33,3 10 6,6
Total 17 113 84 556 26 172 21 139 3 2 151 100
Fonte: Adaptado de: BRASIL, Ministério das Cidades; CONFEA. Pesquisa Nacional Plano Diretor.
Brasilia, 2007.

Nota: Sinal convencional utilizado: - dado numérico igual a zero ndo resultante de arredondamento.

Outro ponto importante é a relacdo do periodo de elaboracdo desses planos. Ao
analisar os dados da SEDRU e das datas de aprovacdo das leis complementares dos 121
municipios com o PD aprovado em Minas Gerais, verifica-se que cerca de 72% (tabela 5) dos
municipios aprovaram seus planos somente apos a criacdo do EC, apesar da CF 1988 ja
estabelecer a obrigatoriedade da elaboracdo do PD as municipalidades com mais de 20 000
habitantes. Mesmo considerando que na data da vigéncia da CF 1988 alguns municipios ndo
se enquadravam nos critérios de obrigatoriedade, mas que hoje se enquadram, foram poucos
0S municipios que tiveram a iniciativa de elaborar o plano ap6s a Constituicdo. Observou-se,
também, que muitos planos diretores foram aprovados na data limite imposta pelo EC,
outubro de 2006, e alguns ainda apés essa data, o que poderia acarretar em penalizagdes aos

prefeitos municipais, como estabelece o art. 52 do EC®.

® Como exposto, 0 prazo para a elaboragéo do plano diretor findava em outubro de 2006, mas alguns municipios
elaboraram o plano somente ap6s essa data, 0 que poderia incorrer em improbidade administrativa aos prefeitos
destes municipios. Porém, o Congresso Nacional aprovou a Lei n® 11.673, de 8 de maio 2008, que prorrogou o
prazo para 0s municipios que estejam enquadrados na obrigacao prevista no art. 41 do EC a terem seus planos
diretores aprovados até 30 de junho de 2008.



61

Tabela 5: Periodo de aprovacao da lei complementar dos planos
diretores segundo representante da prefeitura — Minas

Gerais - 2007
) Freqléncia
Periodo de aprovacéo
Abs. | %
Antes do Estatuto da Cidade ()13 10,74%
Depois do Estatuto da Cidade 87 71,90%
Sem Informacgao 21 17,36%
Total (2)121 100%

Fonte: Secretaria de Estado de Desenvolvimento Regional e
Politica Urbana (SEDRU), 2007, com elaboracdo pelo
autor.

Notas: (1) Planos em revisdo foram considerados que fizeram o PD
antes do EC, (2) S6 foram contabilizados municipios com os
PD aprovados

Trés pontos principais podem ser extraidos desses dados. Primeiramente, a
importancia da aprovacdo do EC. Sem esse Estatuto poucos municipios elaboraram seus
planos, mostrando o quanto era fundamental uma legislacdo especifica de abrangéncia
nacional para garantir que os principios e instrumentos enunciados na CF 1988 fossem

implementados.

Em segundo lugar, a criacdo do MCidades em 2003, que através de uma
politica de incentivo a elaboracdo dos planos — conferéncias, campanhas e criacdo de guias -

conseguiu divulgar a importancia de um planejamento urbano municipal adequado.

Em terceiro lugar, por outro lado, a partir da tabela e das datas de aprovagéo
dos planos analisadas, pode levar a concluir que muitos planos foram criados somente pela
forca da Lei, ja que esta estabelecia punicGes aos prefeitos que, até a data limite, ndo tivessem
elaborado ou aprovado seus planos. Esse ponto leva a pensar em um certo desinteresse por
parte dos politicos na elaboracdo de seus planos, mostrando que estes ndo véem o plano
diretor como um instrumento importante para o planejamento urbano. Além disso, esse
descompromisso leva a crer que esses foram criados sem uma metodologia de elaboracgdo
adequada, 0 que aumenta as desigualdades existentes, pois impossibilita a participacdo das

classes desfavorecidas.
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H& praticamente vinte anos ja era obrigatorio a elaboracdo do PD, uma
pergunta que se pode fazer é: como ha ainda municipios que estdo dentro dos critérios de
obrigatoriedade e nédo fizeram seus PDs?

Um ponto importante a ser destacado na pesquisa do Mcidades/CONFEA ¢é

que alguns municipios terceirizaram a elaboracgdo de seus planos.

Do total de municipios em Minas Gerais, 71,5% tiveram algum tipo de
terceirizacdo durante o processo de elaboracéo do plano (tabela 6). Como exposto na secéo 3,
a terceirizagdo pode fazer com que os planos fiquem interessantes tecnicamente mas inviaveis
politicamente. Ao se relacionar a questio da terceirizagdo com a elaboragdo ou ndo do plano
(tabelas 1 a 5), constata-se que alguns planos sdo elaborados somente por obrigacdo, e
justamente a terceirizacdo pode ser a saida para aqueles prefeitos que querem somente estar
“dentro da lei”, ndo encarando o plano com o seu verdadeiro objetivo, aumentar a eficiéncia
do planejamento urbano municipal, € sim como um instrumento legitimo, longe de ser
implementado. Essa terceirizacdo também pode afastar os individuos conhecedores da
realidade local do processo de elaboracdo do plano, fazendo com que este plano fique fora da

realidade do municipio.

Ao analisar a ocorréncia de terceirizacdo por faixa populacional em Minas
Gerais, observa-se que ndo sdo apenas 0S municipios com menor populacdo que tiveram
terceirizacdo durante a elaboragéo do plano. Apesar dos municipios com populacédo até 20.000
utilizarem a terceirizagdo em 82,4% dos casos analisados, em todas as outras faixas

populacionais tivemos um indice de 57% ou mais de terceirizacdo (tabela 6)

Tabela 6: Ocorréncia de terceirizacdo nos planos diretores por faixa populacional
segundo representante da prefeitura — Minas Gerais — 2007

(continuacao)

Terceirizacdo

Faixa Populacional NS/NR Sim Né&o Total

Abs. | % | Abs. | % | Abs.| % | Abs. | %
Até 20.000 1 59 14 84 2 118 17 100
De 20.001 a 50.000 11 131 61 726 12 143 84 100
De 50.001 a 100.000 5 192 19 731 2 77 26 100
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(conclusdo)

De 100.001 a 500.000 2 95 12 571 7 333 21 100
Mais de 500.000 - - 2 66,7 1 33,3 3 100
Total em Minas Gerais 19 126 108 715 24 159 151 100

Fonte: Adaptado de: BRASIL, Ministério das Cidades; CONFEA. Pesquisa Nacional
Plano Diretor. Brasilia, 2007.
Nota: Sinal convencional utilizado: - dado numérico igual a zero ndo resultante de
arredondamento.

Quanto ao tipo de terceirizacdo, verifica-se que grande parte dos municipios
foram auxiliados por outra organizagdo em todos os trabalhos do plano, e outra grande parte
tiveram terceirizacdo através de assessoria ou consultoria durante a elaboracdo do plano.
Nota-se que até mesmo municipios de médio a grande porte (de 100 000 a 500 000)
utilizaram a terceirizacdo para a criacdo dos seus planos, e em muitos casos em todos 0s
trabalhos do plano, o que reforga a idéia de que ndo sdo somente 0s municipios menores que
tem seus planos terceirizados. Destaca-se que 0s municipios com populacdo acima de 500 000
ndo tiveram terceirizacdo em todos os trabalhos do plano, e sim somente para
assessoria/consultoria e levantamentos comunitarios, o que mostra a dificuldade de se obter

informacdes a respeito da realidade local nas cidades de grande porte (tabela 7).

Uma importante hipOtese que deve ser considerada para explicar a
terceirizacdo é que algumas municipalidades ndo tém competéncia técnica e administrativa
para elaborarem seus planos diretores, e por isso, a terceirizacdo pode ser a Unica saida para
que estas consigam criar seus planos. Porém, € importante salientar o papel das prefeituras e
da propria populacdo na fiscalizacdo da elaboracdo desses planos, para que sejam viaveis
politicamente e apresentem solucGes para a realidade local, e ndo somente um produto

tecnicamente comprado que dificilmente sera implementado.

Tabela 7: Tipo de Terceirizacdo nos planos diretores por faixa populacional segundo representante da
prefeitura — Minas Gerais — 2007

(continuagao)

Faixa Populacional

.. ~ . De 50.001 a |De 100.001 a| Mais de
Terceirizages Até 20.000 De 20.001 a 50.000 100.000 500.000 500.000 MG

Abs. % Abs. % |Abs.| % |Abs.| % |Abs.| % |Abs. %
Todos os trabalhos do Plano| 4 235 30 357 9 346 5 238 - - 48 31,8
Assessoria/Consultoria 9 52,9 31 369 9 346 5 238 1 333 55 36,4
Banco de dados especificos | 2 11,8 7 83 2 77 1 48 - - 12 79
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(conclusdo)

Dados georreferenciados 3 176 14 16,7 3 115 2 95 - - 22 146
Levantamentos Comunitarios 3 176 5 60 2 77 - - 2667 12 79
Levantamentos Técnicos 5 294 12 143 3 115 2 95 - - 22 146
Outras - - 1 12 - - - - - - 1 0,7
Total 17 100 84 100 26 100 21 100 3 100 151 100
Fonte: Adaptado de: BRASIL, Ministério das Cidades; CONFEA. Pesquisa Nacional Plano Diretor. Brasilia,

2007.
Nota: (a) Na pesquisa, mais de uma opgdo poderia ser marcada. O total ndo corresponde a somatéria das
respostas mas ao total de municipios entrevistados dentro do recorte definido. (b) Sinal convencional
utilizado: - dado numérico igual a zero ndo resultante de arredondamento.

A participacdo do cidaddo no planejamento urbano é o elemento novo proposto
pelo EC, que em tese possibilita a intervencgéo dos cidadaos na realidade do municipio através
do plano diretor. O processo de elaboracdo dos planos diretores pode permitir uma acao
participativa de todos os segmentos da sociedade, bem como no processo de fiscalizacdo. O
que se percebe, porém, é que a participacdo da populacdo durante a elaboracdo dos planos

muitas vezes ndo é vista como um potencial para a melhoria do planejamento urbano.

De acordo com o EC e com a metodologia proposta pelo MCidades, presente
no “Plano Diretor Participativo — Guia para a elaboracdo pelos municipios e cidaddos” o
direito a participacdo é assegurado em todas as fases de elaboracdo do plano. Em relagdo a
participacdo, a formacdo de um Nucleo Gestor, composto de representantes do poder publico
e da sociedade civil, é de extrema importancia no processo de preparacdo, conducdo e
monitoramento da elaboracdo do PD. Cabe ao Nucleo Gestor:

» Formular os planos de trabalho de elaboragao técnica e mobilizagao social;
* Elaborar o cadastro das organizacdes sociais atuantes da sociedade civil;
«Coordenar os nucleos de comunicagdo, de informacédo/capacitacdo e de
organizacdo da participacéo;

* Propor critérios para decidir prioridades;

* Assegurar o cumprimento das regras estabelecidas coletivamente;

« Compatibilizar o trabalho técnico com a leitura comunitaria ao longo de
todo processo. (BRASIL, 2004, p.46)

Dada a importéncia do Ndcleo Gestor durante a elaboracdo e implementacao
do plano, um ndmero alto de municipios, cerca de 20% dos municipios, ndo o possuem. 1sso
faz com que a populagdo desses municipios ndo tenha um canal institucional de participacdo
cidadd que exerca as funcbes de assessoria, formulacdo, fiscalizagdo na area de politica

urbana, o que d&d margem a volta das praticas tradicionais de planejamento urbano (tabela 8).
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Tabela 8: Existéncia de Nucleo Gestor no processo de elaboracao
do plano diretor segundo representante da prefeitura —
Minas Gerais - 2007

s Freqliéncia
Existéncia Abs, | %
Sim 111 73,50%
Né&o 30 19,87%
NS/NR 10 6,63%
Total 151 100%

Fonte: Adaptado de: BRASIL, Ministério das Cidades; CONFEA.
Pesquisa Nacional Plano Diretor. Brasilia,
2007.

Nota: NS = ndo sabe. NR = ndo respondeu.

Outra fase de grande importancia na metodologia de elaboracdo do PD e na
mobilizacdo de participacao € a etapa de divulgacdo, quando se anunciam o inicio do processo
e as regras para elaborar o PD. Durante esta etapa, deve haver uma ampla divulgacdo para a
populacdo, através de diversos meios de comunicacdo, com o objetivo de atingir o maior

namero de individuos, principalmente os mais desfavorecidos da sociedade.

Observa-se que em 97,4% dos municipios houve divulgacédo de atividades para
discussdo do PD. Esse nimero é bastante expressivo, 0 que mostra que ha uma tentativa de

convocar a populagdo para os debates publicos (tabela 9).

Tabela 9: Ocorréncia de divulgacdo dos trabalhos do plano
diretor segundo representante da prefeitura — Minas

Gerais -2007
- . x Freqiiéncia
Ocorréncia de divulgagéo Abs. | %
Sim 147 97,4
Né&o 4 2,6
NS/NR - -
Total 151 100

Fonte: Adaptado de: BRASIL, Ministério das Cidades; CONFEA.
Pesquisa Nacional Plano Diretor. Brasilia, 2007.

Nota: (@) NS = ndo sabe; NR = ndo respondeu. (b) Sinal
convencional utilizado: - dado numérico igual a zero nao
resultante de arredondamento.

Percebe-se, ainda, uma grande quantidade de meios de comunicacao utilizados
para a divulgagdo dos trabalhos do PD, o que possibilita atingir o maior nimero de individuos
nas diferentes comunidades da cidade. Destaca-se também, que os meios de comunicacdo
mais citados, sdo 0os meios de facil acesso pelas camadas de baixa renda, tais como carro de
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som, boca-a-boca de liderancas comunitarias, cartazes em locais publicos, jornal e radio local
(tabela 10).

Como visto na sec¢do 2, no desenho de minipublico proposto por Fung (2004),
a selecdo e o recrutamento voltados para as classes desfavorecidas permite amenizar o viés da
participacdo, em que h& somente a participagdo da minoria rica e qualificada. A selecdo dos
participantes nas diversas comunidades permite uma maior participagdo dos diferentes atores
sociais e um maior conflito de interesses, ideal para elaboracdo de politicas publicas voltadas

para 0 bem comum.

Tabela 10: Veiculos de comunicagdo utilizados para a
divulgacdo dos trabalhos do plano diretor
segundo representante da prefeitura — Minas

Gerais - 2007
Veiculos de Comunicagdo Utilizados Frequencia
Abs. | %

Boca-a-Boca de liderangas comunitarias 113 748
Canal de TV aberto 38 252
Canal de TV pago 21 139
Carro de Som 103 68,2
Cartazes em locais publicos 98 64,9
Convite em cobrancas periddicas 27 179
Convite individual para cada municipe 52 344
Convite individual para publico especifico 105 69,5
Faixas em locais publicos de grande circulagdo 92 60,9
Jornal local 107 70,9
Jornal regional com circulagdo local 37 245
Outdoor em pontos estratégicos 34 225
Panfletagem 82 543
Publicacéo no Diério Oficial do Estado 25 16,6
Publicacdo no Diério Oficial do Municipio 39 258
Rédio local 95 62,9
Rédio regional com sintonizacéo local 26 17,2
Revista local 28 185
Revista regional com circulacéo local 17 113
Site da Prefeitura 70 46,4
Internet - -
Outros 1 0,7

Fonte: Adaptado de: BRASIL, Ministério das Cidades;
CONFEA. Pesquisa Nacional Plano

Diretor. Brasilia, 2007.
Nota: (a) Mais de uma alternativa poderia ser marcada. (b)
Sinal convencional utilizado: - dado numérico igual a

zero ndo resultante de arredondamento.
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Na etapa de discusséo do plano, sdo apresentados a populacdo os trabalhos até
entdo feitos. Afim de atingir o maior numero de segmentos da sociedade, deve haver
diferentes atividades para se discutir o plano (tabela 11).

A atividade planejada mais citada foi a audiéncia publica, que deve ser usada
para definir a metodologia de elaboracdo do Plano Diretor e para possibilitar a participacéo
em todas as etapas definidas, bem como para discutir os grandes temas, que estardo contidos
no plano. Cerca de 74% dos municipios planejaram audiéncias publicas, podendo dizer que

grande parte dos municipios estavam se adequando a obrigatoriedade estabelecida pelo EC.

A capacitacdo também foi outra atividade planejada muito citada. Dos 151
municipios pesquisados, 102 programaram capacitacées durante o processo de elaboracdo do
plano. A capacitacao é a fase onde ocorre o0 esclarecimento a populacao a respeito do que esta
sendo feito e sdo divulgadas as informacdes para que os cidaddos conhecam a importancia do
PD como um instrumento capaz de amenizar os problemas mais comuns da sociedade e quais
sdo as possibilidades de participacdo; o que possibilita uma troca de saberes entre as pessoas
envolvidas e um maior conhecimento da populacdo sobre o processo de elaboracéo,

implementacéo e fiscalizagéo dos planos diretores.

Outro ponto importante foi a grande quantidade de municipios (66,23%) que
ndo programaram a conferéncia como atividade para a discussao do plano.

As conferéncias tém a finalidade de definir os grandes marcos da politica
urbana, por exemplo, ao propor principios, diretrizes e prioridades para o
Plano Diretor ou para a politica urbana, e ao escolher os membros para o
Conselho de Politica Urbana ou da Cidade. A Conferéncia é um momento
privilegiado para ampliar a participacdo na cidade, dirimir conflitos, integrar
0 debate sobre as politicas setoriais e sobre experiéncias de Orgamento
Participativo, e pode tornar-se 0 grande evento politico de concertacdo de
idéias, na cidade (BRASIL, 2004, p.45).

Todas essas atividades sdo os meios que a populacdo tem para obter
conhecimento a respeito do processo de elaboragdo do plano e expor seus problemas. Por
tanto, todas as formas citadas acima ndo devem ser somente planejadas, e sim realizadas, com
0 objetivo de assegurar uma maior participacdo de todos 0s segmentos da sociedade e

consequientemente ter um maior conhecimento da realidade local.
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Tabela 11: Situacdo das atividades para a discussdo do
plano diretor segundo representante da
prefeitura — Minas Gerais - 2007

Situacdo da atividade

Tipos de atividades | NZo planejada Planejada

Abs. | % Abs. | %
Audiéncias Publicas 40 26,49 111 73,51
Capacitagdes 49 32,45 102 67,55
Conferéncias 100 66,23 51 33,77
Consultas Publicas 91 60,26 60 39,74
Debates Publicos 82 54,30 69 45,70
Plenérias 91 60,26 60 39,74
Sensibilizacbes 92 60,93 59 39,07
Shows Publicos 141 93,38 10 6,62

Outros 151 100,00 - -

Fonte Adaptado de: BRASIL, Ministério das Cidades;
CONFEA. Pesquisa Nacional Plano
Diretor. Brasilia, 2007.
Nota: Sinal convencional utilizado: - dado numérico igual a
zero ndo resultante de arredondamento.

Durante a tramitacdo do Projeto de Lei na Camara também é necesséria a
realizacdo de audiéncias publicas para que a populacdo possa discutir e propor emendas ao
plano diretor. De acordo com o EC, a audiéncia publica como instrumento de participacdo do
processo legislativo, é requisito obrigatorio para a aprovacdo do plano PD pela Cémara
Municipal, bem como condigdo de validade da lei municipal que instituir o PD.

E possivel perceber que cerca de 30% dos municipios considerados néo
realizaram audiéncias publicas durante a tramitacdo do Projeto de Lei (PL) na Cémara,
deixando a populacdo impossibilitada de debater a respeito do plano e conseqlientemente
expor as suas necessidades mais imediatas. Como estabelece o EC, a nédo realizagdo das
audiéncias publicas no processo legislativo do PD implica no vicio deste processo, que pode

resultar na declaracdo de inconstitucionalidade por omisséo do plano (tabela 12).

Em relagdo a quantidade das audiéncias publicas é dificil determinar um
numero adequado, j& que cada municipio possui um numero de habitantes, uma distribuicdo
populacional e caracteristicas socioeconémicas diferentes. Porém, de acordo com o modelo de

desenho institucional de Fung (2004), em instancias participativas em que o0s cidaddos



69

participam diretamente na determinacdo das agendas de politicas, como precisa ser no ambito
legislativo, as reunides devem ser mais freqlientes, pois suas decisdes devem ser atualizadas e

porque o monitoramento dos representantes é um esforco continuo.

Analisando a tabela, percebe-se que mais de 50% dos municipios entrevistados
realizaram somente uma ou duas audiéncias publicas na Camara, podendo considerar um
namero relativamente baixo, j& que € um espago onde a populagdo em desvantagem pode
questionar e propor solucdes para seus problemas, e acima de tudo fiscalizar o processo de

elaboracdo do plano (tabela 12).

Tabela 12: Situacdo das audiéncias publicas
durante a tramitacdo do Projeto de
Lei na Camara Municipal segundo
representante da prefeitura — Minas

Gerais - 2007
o Freqiiéncia
Situagéo Abs. %
Ocorréncia de audiéncias publicas
NS/NR 4 4,40
N&o Houve 28 30,77
Houve 59 64,84
Total 91 100,00
Quantidade de audiéncias publicas
NS 10 16,95
1 16 27,12
2 16 27,12
3 5 8,47
4 7 11,86
Mais que 4 5 8,47
Total 59 100,00
Fonte: Adaptado de: BRASIL, Ministério das
Cidades; CONFEA.

Pesquisa Nacional Plano
Diretor. Brasilia, 2007.
Nota: (a) A andlise da presenca ou ndo de audiéncias
publicas no legislativo sé foi feita em 91
municipios, porque antes foi perguntado ao
entrevistado se ele tinha conhecimento do
Projeto de Lei na Cadmara, afim de saber se ele
realmente teria condigBes de responder se
tiveram ou nao audiéncias publicas e a sua
quantidade; e, portanto, somente 91 dos 151
municipios entrevistados responderam que
tinham conhecimento. (b) NS = nédo sabe;
NR = ndo respondeu

A realizacdo de audiéncias publicas também pode influenciar na alteracdo do

Projeto de Lei, pois quando se tem audiéncias no legislativo municipal um maior nimero de
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emendas podem ser propostas e um maior numero de diretrizes podem ser questionadas.
Nesta mesma linha de raciocinio, quando ndo se tm audiéncias o Projeto de Lei geralmente
ndo sofre alteracBes. A tabela 13 mostra que 45% dos municipios que tiveram audiéncias
publicas na Camara tiveram alguma alteracdo no seu PL, seja ele parcial ou em grande parte

dos seus conteldos.

Antes de ser aprovado, o PL deve ser apresentado & populacdo, que manifesta
as suas reivindicagdes. O que se pode perceber, € que 0s projetos que foram alterados (45%)
ao menos foram debatidos, o que possibilitou um conflito de interesses e um questionamento

das diretrizes propostas.

Constata-se que grande parte dos municipios mesmo tendo ocorrido audiéncias
publicas na Camara tiveram seu PL aprovado na integra, sendo dificil criar uma relacéo entre
audiéncia publica e alteracdo no PL. O que vale ressaltar é a importancia das audiéncias
publicas como forma de dar oportunidade aos segmentos sociais desfavorecidos de
participarem da elaboracdo de uma lei que vai intervir diretamente na qualidade de vida da
populacdo e na sua fiscalizacdo, afim de assegurar que essa lei tenha como objetivo principal

0 interesse comum.

Tabela 13: Situacdo relativa a aprovacao do Projeto
de Lei (PL) do Plano Diretor na Camara
Municipal segundo representante da
prefeitura — Minas Gerais - 2007

. Freqiiéncia
Situacdo do PL
Abs. %

Aprovado na integra 28 30,77
Devolvido 2 2,20
Com alteragdes em todos os conteidos 1 1,10
Com alteraces parciais 38 41,76
NS/NR 22 24,18
Total 91 100,00

Fonte: Adaptado de: BRASIL, Ministério das Cidades;
CONFEA. Pesquisa Nacional
Plano Diretor. Brasilia, 2007.
Nota: (a) Pelos mesmos motivos da tabela anterior, foram
analisados somente 91 municipios. (b) NS = ndo
sabe; NR = ndo respondeu
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O EC estabelece o contetdo do PD com o objetivo de que este determine como
a propriedade cumprira sua funcéo social, de forma a garantir o acesso a terra urbanizada e

regularizada, reconhecer a todos os cidaddos o direito a moradia e aos servigos urbanos.

No que se refere aos conteldos estabelecidos pelo EC que devem estar
previstos no plano, percebe-se que grande parte deles estdo relacionados ao controle do uso e
ocupacdo solo, afim de que o desenvolvimento das cidades aconteca de forma sustentavel.
Destacam-se dois pontos importantes. O primeiro ponto citado por cerca de 70% dos
municipios € a consolidacdo das leituras técnicas e comunitarias como um dos contetdos do
PD (tabela 14). A leitura da cidade corresponde ao diagndstico da realidade municipal,
especialmente nos aspectos relacionados a cidade desigual, por meio da interacdo e da sintese
entre as leituras técnica e comunitaria, o que permite qualificar e dimensionar 0s pontos
fundamentais para o processo de planejamento urbano voltado para uma cidade mais justa
(BRASIL, 2004).

Por representar a realidade municipal, a leitura técnica e comunitaria deve ser
um dos contetidos do plano, o que possibilita uma maior aproximacdo com 0s problemas

locais.

O segundo ponto importante é a Estrutura do Sistema de Planejamento e
Gestdo, comentado por 74,8% dos municipios. No texto do PD deve estar explicito como
deve ser o funcionamento do sistema de planejamento e gestdo municipal, que deve integrar
os diversos segmentos da sociedade — administracdo municipal, conselhos municipais, 6rgaos
e entidades federais e estaduais - para a aplicacdo das politicas e diretrizes previstas no plano
e, principalmente assegurar a participacdo de toda a popula¢do no processo de planejamento,

bem como permitir o0 acesso as informacoes a respeito do plano.

Tabela 14: Conte(idos do Estatuto da Cidade previstos no Plano Diretor ou
em Lei Especifica segundo representante da prefeitura — Minas

Gerais — 2007
(continuacao)
) Freqiiéncia
Contetdo Abs. %
Macrozoneamento 124 82,1

Zoneamento Ecolégico Econdmico 78 51,7
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(conclusao)

Zona Especial de Interesse Ambiental 123 81,5
Zona Especial de Preservacédo Cultural 106 70,2
Zona Especial de Comunidade Tradicional 34 22,5
Delimitagdo Perimetro Urbano 129 85,4
Consolidacdo das Leituras Técnica e Comunitaria 105 69,5
Definicdo de eixos estratégicos 109 72,2
Diretriz para as Politicas Setoriais 122 80,8
Diretriz para investimentos prioritarios 79 52,3
Estrutura Sistema de Planejamento e Gestéo 113 74,8
Pardmetros Urbanisticos 126 83,4
Pardmetros Uso do Solo Urbano 126 83,4
Pardmetros Uso do Solo Rural 112 74,2

Fonte: Adaptado de: BRASIL, Ministério das Cidades; CONFEA. Pesquisa
Nacional Plano Diretor. Brasilia, 2007.

Apesar da possibilidade de participacdo da sociedade nas diversas etapas de
elaboracdo e implementacdo do plano, a participacdo do cidaddo no acompanhamento,
avaliacdo e revisdo do PD ainda ndo é vista como uma questdo de enfrentamento prioritario
pelos representantes municipais. A participacdo do cidaddo no acompanhamento do PD s6 foi
citada como o terceiro item prioritario por 25% dos municipios pesquisados, mostrando que
deve haver um maior esforgo por parte dos representantes municipais em relacdo ao
aprimoramento do sistema de participacdo, que deve incorporar todos os segmentos da
sociedade (tabela 15).

Tabela 15: Questdes de enfrentamento prioritario do plano diretor segundo representante da
prefeitura — Minas Gerais — 2007

(continuacao)

N i Item 1 Item 2 Item 3
Questdes Estruturais
Abs.| % |Abs. | % [Abs.| % |

Oferta de terras para novas moradias 17 11,26 - - 1 0,66
Acéo sobre 0s vazios urbanos 21 13,91 1 0,66 - -

Regularizacéo fundiaria 18 11,92 11 7,28 1 0,66
Limitac&o para a expansdo urbana 13 8,61 9 5,96 2 1,32
Atualizacdo de cadastros 13 8,61 9 5,96 1 0,66
Estimulo as atividades econdmicas 1 0,66 4 2,65 2 1,32
Defini¢do de prioridades para o orgamento municipal 3 1,99 12 7,95 4 2,65
Captura de valorizagao imobiliaria - - 3 1,99 1 0,66
Sistema de abastecimento de agua 4 2,65 2 1,32 2 1,32
Sistema de esgotamento sanitario 12 7,95 10 6,62 4 2,65
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(conclusao)
Manejo de aguas pluviais (drenagem) 1 0,66 10 6,62 3 1,99

Sistema de coleta de lixo/aterro sanitario 1 0,66 6 3,97 7 4,64
Localizagdo de cemitérios, mercados e outros equipamentos... - - - - - -
Localiza¢do de equipamentos publicos (escolas, etc) 5 3,31 1 0,66 - -
lluminagéo publica - - 2 1,32 - -
Sistema viario 4 2,65 7 4,64 11 7,28
Sistema transportes e mobilidade 9 5,96 8 5,30 4 2,65
Protecdo do patrimdnio cultural 3 1,99 5 3,31 2 1,32
Protecdo do patrimdnio ambiental 1 0,66 17 11,26 15 9,93
Despoluicdo dos mananciais e cursos d"agua - - 4 2,65 9 5,96
Reforma administrativa - - 2 1,32 9 5,96
Participagdo do cidaddo no acompanhamento do Plano Diretor - - - - 38 25,17
Outros 2 1,32 2 1,32 10 6,62
NR/NS 23 15,23 26 17,22 25 16,56
Total 151 100,00 151 100,00 151 100,00

Fonte: Adaptado de: BRASIL, Ministério das Cidades; CONFEA. Pesquisa Nacional Plano Diretor.
Brasilia, 2007.

Nota: (a)NS = ndo sabe; NR = ndo respondeu; (b) Sinal convencional utilizado: - dado numérico igual a
zero ndo resultante de arredondamento; (c) Foram perguntadas aos entrevistados as trés questdes de
enfrentamento prioritario. O item 1 representa a primeira opgao e assim sucessivamente.

A participacdo cidadd é de grande importancia na determinacdo de politicas
publicas urbanas que visem o interesse comum, ou seja, que amenizem os problemas dos mais
necessitados e excluidos da sociedade. Porém, deve ser papel do Estado permitir a
participacdo efetiva da sociedade de forma organizada, resgatando os atores sociais enquanto

campo de possibilidades no pensar e fazer a cidade.

A pesquisa do MCidades/CONFEA 2007 além procurar saber a respeito do
processo de elaboracdo e do contetdo dos planos diretores, solicitou aos representantes da
prefeitura e da sociedade civil de cada municipio que fizessem uma avaliacdo dos trabalhos
do PD.

Como se observa, é bastante alto o indice de entrevistados que ndo souberam
ou ndo responderam a respeito da avaliacdo geral dos trabalhos do plano. N&o fica claro aqui
0 motivo desse alto indice. Em relacao as respostas obtidas, as duas tabelas sdo semelhantes, e
destaca-se que as de avaliagdes dos trabalhos do plano foram qualificados como 6timo ou
bom, mostrando que tanto a populacdo como a prefeitura estdo satisfeitos com o processo

geral de elaboracédo do PD (tabela 16).
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Tabela 16: Avaliacdo dos trabalhos do Plano Diretor segundo
representante da prefeitura e da sociedade civil -
Minas Gerais — 2007

Representante
Avaliacdo Prefeitura Soc. civil
Abs. % Abs. %
Otimo 18 11,93 12 9,77
Bom 27 17,88 22 17,88
Regular 2 1,32 - -
Ruim 3 1,98 2 1,62
NS/NR 101 66,89 87 70,73
Total 151 100 123 100

Fonte: Adaptado de: BRASIL, Ministério das Cidades; CONFEA.
Pesquisa Nacional Plano Diretor. Brasilia, 2007.
Nota: Sinal convencional utilizado: - dado numérico igual a zero ndo
resultante de arredondamento.

Quanto as avaliagdes por bloco temético, elas podem ser divididas em relagédo
a condicdo do material, a condicdo da participacdo e a condicao de recursos.

Em relacdo ao material técnico, observa-se uma boa qualificacdo tanto por
parte dos representantes da prefeitura quanto por parte dos representantes da sociedade civil,
visto que os diagndsticos comunitarios assim como os diagndsticos técnicos tiveram cerca de
65% de avaliacBes boas ou 6timas (tabela 17). Como apresentado nesta secdo e na secao 3,
uma boa leitura técnica e comunitaria pode ser capaz de descobrir quais sdo realmente as

condigdes locais, 0 que possibilita solucionar os problemas das classes mais necessitadas.

No que se refere & condigdo da participacdo, foram varios os segmentos da
sociedade citados, porém destacam-se 0s mais importantes. Os representantes da prefeitura
(cerca de 65%) e da sociedade civil (cerca de 62%) avaliaram a participacdo das associagoes
comunitarias como otima ou boa. Constata-se que as comunidades locais participaram
efetivamente durante a elaboracdo do PD em grande parte dos municipios mineiros, visto que

tanto os representantes da prefeitura como da sociedade civil a qualificaram muito bem.

A participacdo das comunidades no processo de elaboracdo dos planos
diretores é muito importante, pois elas conseguem levar aos governantes 0s seus problemas
locais mais imediatos. Por outro lado, a populagéo ndo organizada néo teve uma avaliagdo téo

boa quanto a das associa¢des comunitérias. Somente cerca de 30% dos representantes da



75

sociedade civil avaliaram a participacdo da populacdo ndo organizada como 6tima ou boa,
mostrando que grupos organizados conseguem participar mais ativamente no planejamento
urbano. Interesses difusos ndo sdo capazes de constituir politicas puablicas, por isso as
associacOes tém um papel fundamental, o de representar o interesse comum de uma pequena

localidade.

Ainda em relacdo a condicdo de participacdo, 0s poderes executivo e
legislativo tiveram boa qualificacdo quanto a sua participacdo. Observa-se que 0 Executivo
Municipal teve avaliacdo 6tima acima de 47% e superior a 37% por parte do representante da
prefeitura e da sociedade civil, respectivamente. J& o Legislativo obteve cerca de 27% e mais
de 22% de avaliacbes Otimas pelo representante da prefeitura e da sociedade civil,
respectivamente. Esses nimeros expressivos nos dédo a idéia de que houve um envolvimento
tanto por parte do executivo quanto do legislativo municipal durante as fases de elaboracdo do
plano. Como visto na se¢do 3, o executivo e o legislativo municipal devem participar
ativamente do processo de elaboracdo do plano, permitindo a participagdo de toda a
sociedade. Deve-se destacar ainda, a baixa qualificacdo da participacdo do Ministério Publico.
E importante o envolvimento do Ministério Plblico com o Legislativo municipal para que se
tenha uma maior legitimidade no processo participativo para a elaboragdo do PD, o que
podera trazer consequéncias positivas para o processo de tramitacdo do projeto de lei na

Camara Municipal e para o processo de implementacdo das propostas do plano diretor.

Quanto a condicdo dos recursos, nota-se que a disponibilidade de verbas teve
qualificacdo 6tima ou boa acima de 40% tanto por parte da prefeitura como da sociedade
civil, supondo que ndo é somente a falta de recursos que impede a elaboracdo do plano. Em
relacdo a Consultoria/Equipe Técnica Contratada, a qualificacdo foi muito boa, ja que menos
de 6% dos representantes municipais e menos de 11% dos representantes da sociedade civil a
qualificaram como regular ou ruim. Supde-se que houve uma agdo conjunta tanto entre a
empresa contratada e a administragdo municipal, como da empresa contratada e a sociedade
civil, 0 que ameniza a criagdo de planos que ndo condizem com a realidade do municipio.
Outro ponto a se comentar, foi a excelente avaliagdo da equipe técnica do executivo. Uma
equipe capacitada pode elaborar planos com diretrizes que atendam as classes desfavoraveis, e

acima de tudo fazer com que a cidade cumpra a sua funcéo social.
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A parir dos fatos apresentados, observa-se um esforco por parte dos municipios
tanto para a criagcéo do Plano Diretor, como para a possibilidade da participacdo da sociedade
durante o seu processo de elabora¢do. H& uma tentativa dos municipios mineiros de se
adequar as diretrizes propostas pelo Estatuto da Cidade, seja em relacdo ao conteudo ou a

gestdo democratica das cidades.

No entanto, ndo é possivel qualificar o processo participativo durante as etapas

de elaboracdo do plano em cada municipio.

Nesse sentido, destaca-se a contribuicdo de Valle (2007), que analisou 0s
processos participativos de alguns municipios de Minas Gerais, afim de verificar a atuacdo do
Nucleo Gestor, a atuacdo do Executivo local quanto ao incentivo a participacdo, 0S
mecanismos de capacitacdo e os procedimentos para a participacdo cidada nas etapas de

formulacdo de estratégias e de aprovacdo do Plano Diretor na Camara Municipal.
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5. CONSIDERACOES FINAIS

O processo de planejamento urbano brasileiro foi marcado pela diferenca de
atuacdo entre as classes sociais. De um lado, a minoria rica e qualificada, influenciava
decisivamente as politicas urbanas e de outro, a maioria pobre, desprovida de qualquer tipo de
qualificacdo e sem condicdes de reacdo, observava o crescimento da cidade em beneficio

desta pequena parte da populacéo.

A grande diferenca de poder entre essas duas classes fez com que as cidades
desenvolvessem somente nos locais onde habitavam os segmentos favorecidos, que passou a
ter todos os tipos de infra-estrutura. Por outro lado, na periferia, crescia a cidade ilegal, sem

qualquer condicdo digna de vida.

O aumento das desigualdades e da exclusdo social foi o que levou a classe
desfavorecida a questionar um Estado mais justo, que solucionasse 0s problemas mais
comuns - falta de moradia, saneamento, transporte e escola - da maioria da populacédo e que
desse oportunidades iguais de participacao para os diferentes segmentos sociais na formulacgao
de politicas publicas. Esses novos atores na cena politica, que questionam a exclusao e a acao
do Estado, assim como lutam no combate das praticas dominantes e por uma inclusao social,
foram os responsaveis pelas novas formas de relacdo entre o Estado e a sociedade em nosso

pais.

No Brasil. a partir da CF 1988, a participacdo cidadd, baseada na
universalizacdo dos direitos sociais, na ampliagdo do conceito de cidadania e numa nova
compreensdo sobre o papel e carater do Estado, ganhou forgas. Era a busca por uma maior
ampliacdo da participacdo da sociedade no desenho das politicas publicas e no seu
monitoramento, bem como a tentativa de reverter o padrdo de planejamento e execugdo das

politicas pablicas brasileiras, muitas vezes, voltadas para o interesse préprio.

A descentralizacao proposta pela Constituicdo deu autonomia aos municipios e
estes passaram a ser 0s responsaveis pela democratizacao das politicas urbanas e pelas acoes
gue permitam assegurar a qualidade de vida dos seus habitantes. O plano diretor é o
instrumento para a garantia da funcéo social da cidade.
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O EC regulamentou os capitulos da CF 1988 e estabeleceu uma série de
instrumentos para a garantia da funcdo social da cidade. Em relagdo a esse Estatuto, uma
pergunta pode ser feita: quais as possibilidades de mudanca a partir da implantacdo das

politicas urbanas previstas pelo Estatuto da Cidade?

A partir do EC, em tese, o cidaddo é incorporado ativamente nas tomadas de
decisdo do planejamento urbano. E garantido o direito a participacdo de todos os individuos
da sociedade, independente de sua classe ou condicédo social nas politicas publicas locais. Para
tanto, assume-se que os individuos possuem interesses conflitantes que devem ser mediados e
negociados de forma transparente e democratica. E a gestdo democrética das cidades, a qual
permite que o planejamento seja resultado de um trabalho compartilhado entre Estado e
sociedade, possibilitando que todos os cidaddos comprometam-se e sintam-se responsaveis

pela construcdo e pela implementacdo das politicas publicas locais.

Nesta nova concepcao de pensar a cidade, o plano diretor, que deve permitir a
participacdo popular nas suas fases de elaboracdo, é visto como elemento fundamental para
acabar com o0 seu carater tecnocratico de antigamente. . A participacdo no processo de
planejamento coloca-se como um insumo fundamental para formular politicas publicas e para
gue os instrumentos de planejamento e gestdo do espaco urbano possam ser implantados, ja
que prové informac@es e diagnosticos sobre os problemas pablicos, geram conhecimentos e
subsidios a elaboracdo de estratégias de resolucdo dos problemas e conflitos envolvidos, e

acima de tudo permite a fiscalizagdo das politicas locais.

Em Minas Gerais, assim como em todo o pais, a partir do EC o que se percebe
¢ 0 aumento significativo de municipios que elaboraram ou estdo elaborando seus planos
diretores. Quanto a possibilidade de participacdo cidadd no processo de elaboracdo desses
planos observa-se uma tentativa de adequacgdo aos critérios impostos pelo EC por parte das
administragbes municipais e o reconhecimento por parte da sociedade civil para com este
esforco. Os governantes estdo procurando divulgar os trabalhos do plano bem como atrair a
sociedade para participar de todo o processo de elaboragdo do plano. No entanto, algumas
etapas importantes ndo estdo sendo respeitadas, principalmente durante a tramitacdo do
projeto de lei na cAmara, em que alguns municipios néo realizaram audiéncias publicas, o que

impossibilita a sociedade de questionar a respeito das diretrizes que estardo contidas no plano.
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Outro ponto a se destacar é a auséncia de um canal institucional de
participacdo cidada responsavel pelo processo de preparacdo, condugdo e monitoramento da
elaboracdo do PD em grande parte dos municipios entrevistados.

Em relacdo a populacdo, destaca-se a maior participacdo de associacdes ou
grupos organizados como a melhor forma de questionar e representar o interesse de uma

pequena parte da sociedade durante a formulacdo de politicas publicas.

A participacdo da populacéo € o elemento novo na proposta de planejamento e
gestdo urbanos previsto no EC, capaz de produzir mudangas significativas nas cidades, mas
talvez o mais dificil de se concretizar, pois ndo ocorre somente por forga da lei. O processo
participativo acontece dependendo do nivel de amadurecimento dos movimentos sociais e

envolvimento da populacéo.

Apesar das condic6es favoraveis a proposta de gestdo democrética das cidades
com a aprovacao do EC e da criacdo do MCidades, o crescimento do processo participativo
vai depender do contexto local, ou seja, das caracteristicas e circunstancias de cada municipio,
tais como a politica, a histéria do lugar, e suas caracteristicas geograficas e sociais

particulares.

A partir desses fatos podemos questionar se a democratizacdo do planejamento

urbano garantira as mudancas sociais necessarias de justica social.

No entanto, 0 que se sabe é que a participacdo da sociedade deve acontecer de
forma efetiva. Para tanto precisa ser qualificada. Informagdes e conhecimentos sobre o
funcionamento das estruturas estatais € importante na tomada de decisbes. A capacitagdo
técnica dos cidaddos para a formulagdo e analise das politicas publicas, e sua capacitacdo
politica para melhor avaliar os interesses envolvidos e para realizar as aliangas eventuais ou
estratégicas necessarias para a negociacdo de prioridades e decisfes sdo condicOes para a

eficicia das instancias participativas.

O limite deste trabalho esta justamente na impossibilidade de saber como esta
a participacdo da populacdo no processo de elaboragcdo, implementacdo e fiscalizacdo dos
planos diretores em cada municipio. A questdo que ndo podemos analisar é se, por parte da
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sociedade civil, os individuos estdo ou ndo participando efetivamente do processo de
elaboracdo do plano, ou seja, se estdo participando dos debates e audiéncias publicas afim de
questionar suas propostas e fiscalizar as atividades da administracdo local. O trabalho de
pesquisa em cada municipio seria um desafio, e ele sim poderia trazer informacfes mais
concretas a respeito de como estd sendo a participacdo da sociedade civil no processo de
elaboragdo dos planos diretores. O que temos neste trabalho s&o apenas alguns dados
fornecidos pelo MCidades, que foram adquiridos através de formulério respondido pelas

prefeituras e pela sociedade civil.

A contribuicéo deste trabalho aponta para a importancia da participacdo cidada
no processo de elaboracdo, implementacdo e fiscalizacdo dos planos diretores. Essa
participacdo efetiva poderia sim amenizar os problemas que envolvem os planos diretores,
discutidos neste trabalho. Essas possibilidades de mudanca apontam para um plano diretor de

qualidade, que facilite a participacao da populagéo.

Em relacdo aos Planos Diretores Participativos, o planejamento deixa de ser
solucdo apenas técnica, e € convertido em resultado de articulacdo politica entre os atores
sociais. O plano diretor € eminentemente politico, e seu objetivo deve ser o de dar
transparéncia e democratizar o planejamento urbano local. O diagnostico técnico deve vir a
posteriori, para verificar a viabilidade das diretrizes, que devem ser claras, objetivas e
detalhadas, pois quanto mais claras e objetivas forem as diretrizes do plano diretor, melhor

para a sua implementacéo.

Outro ponto importante € que o plano diretor deve preferencialmente ser
elaborado pelo municipio. No maximo podera haver uma parceria, ou assessoria para assuntos
técnicos especificos, mas os agentes da administracdo local deverdo participar efetivamente
de todas as etapas de elaboracdo, pois sO assim terdo plenas condigdes e interesse em
implementar o plano. Os governantes também devem ter consciéncia de que o plano diretor

deve ser respeitado mesmo apds as trocas de mandato.

Como citado neste trabalho, o EC estabeleceu instrumentos para a participagédo
da sociedade durante a elaboracdo e implementacéo do plano, tais como audiéncias publicas,
debates e conferéncias. Apesar dos debates e audiéncias publicas a respeito de Planos

Diretores representarem um avang¢o democratico no pais, eles ainda estdo longe de serem
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verdadeiramente democraticos, ja que ndo conseguiram atrair o interesse da maioria, e sim de
uma pequena parcela da populacdo. Esses debates teriam uma participagdo maior da
sociedade se os planos incluissem questfes de interesse da maioria, tais como habitagéo,
transportes, salde, saneamento, enfim, programas concretos e objetivos, e ndo somente

promessas, zoneamento, discursos e principios gerais.

A partir de todos os fatos apresentados em relacdo as possibilidades de
participacdo e sua importancia, o que se pode supor ainda é um dominio da classe favorecida
em relacdo as politicas pablicas urbanas, bem como no processo de tomada de decisdo em
todos os setores da administracdo publica. O rompimento das praticas centralistas-
tecnocraticas ainda é o objetivo do planejamento urbano, para que se possa resgatar
ativamente o sujeito enquanto possibilidades no pensar e fazer a cidade. Termino meu
trabalno com uma pergunta ainda sem respostas pelos melhores especialistas: é possivel

desenvolver um planejamento democréatico no Brasil?
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